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INTRODUCCION

Existe consenso en cuanto a que la presencia del Estado
constituye un elemento fundamental e indispensable para
comprender los procesos econdmicogs Yy politicos que se han
desarrollado en el presente siglo en todos log paises de América
Latina. Asi, las modalidades de intervencidn estatal en la vida
nacional han sido objeto no sdlo de debates tedricos y académicos
sino, sobre todo, eje de movimientos y acciones politicas -—-con
expresiones y consecuencias de diversa indole-- que son reflejo
de la existencia de grupos con intereses plurales.

lLa tematica en torno al papel del Estado en el desarrollo
econtmico de las naciones ha s8ido ampliamente abordada desde
disciplinas diferentes, que han privilegiado diversas facetas de
este complejo fendémeno. Pese a la variedad de enfoques y a la
complejidad del abordaje sobre el tema existe unanimidad en
cuanto a 1la indispensable presencia de ciertos requisitos que
hacen posible la intervencidén estatal. Uno de estos puntos de
partida 1o constituye la construccidén vy funcionamient¢ de un
aparato Dburocrdtico, ya que a través de sus instituciones,
dependencias e instancias asegura que la ingerencia del Estado
sea realmente efectiva.

También se ha escrito bastante sobre el Estado a partir de
la pergpectiva de la burocracia vy la burocratizacién del aparato

gub- wental y dentro de este vasto tema resalta como uno de los
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principales indicadores de la burocratizacién del gobierno, su
tamafio. Hablar del tamafio del aparato gubernamental y/o del
crecimientc burocrdtico implica abordar dimensiones tales como la
del aumento de la organizacién y las unidades administrativas, la
proliferacién de leyes y reglamentos Yy, de manera importante, de
los volumenes de empleados gque se requieren para desempefiar todo
tipo de labores dentro de dicha estructura.

Pese a la importancia que tisne una temdtica como la de
considerar al Estado en su papel de empleador., vy la serie de
aspectos que de ahi pueden derivarse, hasta la fecha constituye
un campo de investigacidn relativamente poco explorado, tanto en
los paises altamente industrializados como en América Latina.
donde la carencia de estudios en este sentido se acentua. Entre
los aspectos que contiene este campo de estudio, el relativo al
empleo piblico aun requiere abordar preguntas que pueden parecer
elementales, de ahi que la descripcidn deba quizd ser el primer
acercamiento. Naturalmente ello apunta a niveles de
interpretacidén, que a veces son parciales o estdn elaborados como
hipétesis de trabajo debido a que se trata de un tema que en los
paises latincamericanos recién se estd desarrollando.

El caso de México no es la excepcién y es por ello que la
presente investigacidén busca aportar elementos que contribuyan a
dar respuesta a algunas de las preguntas clave en torno al papel
del Estado como empleador y, sobre todo, a la dindmica del empleo
publico. Asi, el punto de partida lo constituye una inquietud

bdsica: qué abarca o comprende el 1llamado 'empleo publico, lo
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cual conduce al problema de la conceptualizacidén y de la
delimitacidén de universos y, en seguida, a considerar la magnitud
del empleo publico en México.

Al tener en cuenta 1o anterior e introducir la dimensién
temporal se construyé el objeto de estudio de la investigacidn, o
sea, dar cuenta de la evolucién Yy las tendencias del empleo
piblico en México a lo large de casi setenta affos (1920-1988).
De esta manera, la necesidad de establecer las tendencias de un
fenémeno, al igual gque hace afios se hizo con los temas va
cldsicos de la demografia, constituye uno de 1los aspectos
centrales del trabajo.

Una vez establecido el objeto de estudio, el siguiente paso
fue delimitar empiricamente el universo bajo consideracién, ya
gque el aparato Dburocradtico-—administrativo no constituye una
entidad monolitica ni.homogénea. Asi, teniendo como sustento la
propuesta de que las diferentes partes o conglomerados que
conforman al gobiernc mexicano representan mercados de trabajo
con caracteristicas muy diferentes y, por lo tanteo, asumen
dindmicas de funcionamiento especificas, se estimé necesario
analizar por separado al Sector Central, formado bdsicamente por
las secretarfas de Estado, del Bector Paraestatal.

81 Dbien ambos sectores comparten un elemento Gnice vy

distintivo respecto a cualquier otro mercado de trabajo --el
hecho de gue el Estado represente el papel de empleador—-— esto
no es suficiente para considerarlos conjuntamente. Asi, se

decidid analizar el conglomerado de secretarias de Estado que
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constituye la Administracién Central Mexicana. Esta eleccidn no
s6lo respondié a su importancia cuantitativa y cualitativa sino
porque representa el aparato burocrdtico-administrativo
indispensable para ol ejercicio de las funciones publicas.

Esto implica, entre otras cosas, que dicho aparato pueda
experimentar modificaciones en diversos grados vy sentidos a lo
largo del tiempo, como de hecho ocurre constantemente, perc que
no pueda desaparecer, situacién que no es estrictamente aplicable
al Sector Paraestatal. Ademds de esta consideraciodn tedrica v
politica, en su calidad de mercados de trabajo ambos sectores
presentan caracteristicas y mecanismos de operacién Dbastante
diferentes, por ejemplo, el tipc de bienes vy servicios gque
proporcionan, las ocupaciones que generan Yy los requerimientos
del personal gue labora en ellos.

Teniendo como base, entonces, la especificidad de que el
estudio del empleo plublico asume al] Estado en su papel de
empleador, en este trabajo se plantea que esta caracteristica
remite a una relacién mdéds directa, gque en otros mercados de
trabajo, con los procesos econdmicos y politicos promovidos desde
el .propio Estado. Es decir, 1la evolucidén y las tendencias que
presente el empleoc sn la Administracién Central Mexicana estaridn
estrechamente vinculadas con la orientacién politica y econdémica
de cada régimen presidencial.

Este planteamiento permitidé combinar el objetivo central de
la investigacién, o sea, el establecimiento de tendencias —--su

direccidén y su ritmo-- con el intento de proporcionar algunas
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explicaciones que dieran cuenta del fendémeno. Para ello se situd

el andlisis en dos grandes vertientes:

a) La vertiente econdémica, a través de la cual se
proporciona la contextualizacidn de la situacidén del pais en este
terreno.

b) La vertiente politica, a través de la cual se toman en
cuenta las caracteristicas generales de la organizacién del
Estado, que ha ido adquiriendo tonalidades diferentes a lo largo
del tiempo. De manera mé&s especifica, se hace referencia a la
legislacion surgida en y para la Administracién Publica Mexicana
b4 a la organizacién interna del aparato Dburocrdtico-
administrativeo, vya que'representa un puente entre la esfera de lo

politico y el mercado de trabajo del empleo publico.

Es claro que esta distincién se hace con fines analiticos v,
por supuesto, no se pretende -~ni es deseable—— surgerir la
existencia de explicaciones unicausales ni rélaciones directas
pues es, precisamente, en el interjuego de las dimensiones
econdmicas y politicas donde, finalmente, se sitGian los fendémenos
socio-econdmicos y socio—-politicos, incluyendo el funcionamiento
de los mercados de trabajo. Ello no impide que se privilegien
determinados aspectos y a veces otros no se consideren debido a
los inevitables sesgos disciplinarios.

Finalmente, es preciso sefialar gue el planteamiento sobre la

vinculacién de los procesos promovidos desde el Estado con la
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evolucidén y magnitud del empleo publico, derivd en una pregunta
mas, referida a las caracteristicas que asume la dindmica del
empleo pﬁbiico en comparacidén con la dindmica general de los
mercados de trabajo --y de algunos sectores especificos, como
el terciario--. Mas especificamente, si se puede sustentar
empiricamente la hipdtesis de que el empleo publico presente un
comportamiento anticiclico, en relacién con la dindmica general
del empleo o de algunos sectores, en ciertos momentos y Dbajo

determinadas circunstancias.

La presentacién del trabajo ha sido dividida, ben primer
lugar, en dos partes: la primera estd dedicada a las
consideraciones tedérico-metodolégicas relacionadas con el objeto
de estudio Yy en la segunda parte se presentan los resultados
empiricos que permiten el establecimiento de las tendencias.

Al inicio de la primera parte se ubica el objeto de estudio
dentro del campo de la sociodemografia mexicana con la finalidad
de hacer explicita la escasez de investigaciones al respecto y la
ausencia de marcos tedricos especificamente referidos al tema.
Ello significé una revisién de distintas perspectivas, adscritas
a diferentes disciplinas, que permitieran nutrir la presente
investigacién de una serie de elementos provenientes de varias
lineas conceptuales y analiticas.

El primer capitulo estd dedicado a la revisién de algunos
enfoques tedrico—metodolégicos desde los cuales se puede abordar

la problematizacidén en torno al cémo y a través de qué mecanismos
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ge estructuran y funcionan los mercados de trabajo. Ello fue
necesario vya que el empleo publico es considerado c¢omo un
gsegmento © submercado relacionado y a la vez contenido en
universos mayores, tal como el sector terciario o de los
servicios.

En el capitulo dos se revisan aguellas corrientes tedricas y
empiricas que han abordado mds directamente el estudio del empleo
publico; como antecedente se hace referencia al tema de la
burocracia. Es en este capitulo donde se trata el problema de la
conceptualizacién y la operacionalizacién, y se explicita que el
empleo publico estd compuesto por varios sectores de los cuales
se ha tomado como objsto de estudio a la denominada
Administracién Central Mexicana que contiene bdsicamente a las
secretarias y departamentos de Estado. También se seflala que
dado que el propio Sector Central conforma un conjunto
heterogéneo es necesario desglosarlo para comprenderlo. Para
ello se utiliza el enfoque denominado "por programas”" que remite
a la movilizacién selectiva de recursos vy, sobre todo, representa
la manera como el gobierno cristaliza en acciones su orientacidn
econdmica y politica.

La segunda parte se inicia con el recuento de las fuentes de
datos referidas al empleo publico existentes en el caso de
México. En el capitulo III se presenta un panorama del empleo
pablico en América Latina, en general, vy en México, en
particular, y se sitia al empleo publico en la Administraciodn

Central con respecto a otros universos mayores.
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Los capitulos IV y V dan cuenta de la evolucién y las
tendencias que ha presentado el empleo publico en la
Administracién Central Mexicana en casi 70 affos (1920-1988).
Para ello se ha hecho una divisidén por etapas histéricas y
regimenes presidenciales gque responde al planteamiento ‘central
del trabajo: 1la orientacién,politiba y econémica de cada mandato
presidencial, o conjunto de regimenes que conforman una etapa.
estard estrechamente vinculada con las modalidades y ritmos de
crecimiento del empleo publico puesto gque este mercado de trabajo
mantiene una relacién mé&s directa c¢on los procesos econdmicos Yy
politicos promovidos desde el propio Estado. Con esto no se
pretende seflalar relaciones causales unidireccionales o mecdnicas
sino tomar en cuenta la esencial y a veces contradictoria
intervencién del Estado en todos 1los procesos nacionales vy,
especificamente, en el desenvolvimiento del empleo que el propio
gobiernoc genera.

Finalmente, en algunbs puntos de varios capitulos se toca la
otra interrogante presente en la investigacién: confrontar la
dindmica del empleo publico con la de otros universos, sobre todo
para los Ultimos regimenes presidenciales, con la finalidad de
detectar si es posible que el empleo publico, en ciertos momentos
y Dbajo determinadas circunstancias, presente un comportamiento
anticiclico respecto de otros mercados de trabajo © de su
conjunto.

Para terminar esta presentacién, queda decir que el empleo

publico en la Administracién Central Mexicana ha crecido
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constantemente a lo largo de casi 70 afios, desde la formacién de
una nueva estructura gubernamental después de terminada la lucha
armada de 1910 hasta fines de la década de 1los ochenta (gue
abarca el ultimo sexenio presidencial aqui considerado [1983-
1988)). Por supuesto, no se trata de un proceso lineal vy
homogéneo; precisamente el presente trabajo se orienta a dar
cuenta de la tendencia a la permanente expansién, a pesar de las
especificidades histdricas Y de politica econdmica que
caracterizan a cada eotapa vy a cada régimen presidencial.
Finalmente, serdn justamente estas especificidades las que
introduzcan 1los matices, los cambios y las diferencias en los
volumenes y ritmos de crecimiento del empleo publico a 1lo largo

de siete décadas.
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PRIMERA PARTE
ASPECTOS TEORICO-METODOLOGICOS

Enfrentar el estudio del empleo publico ha presentado de
inicio varios problemas entre los cuales destacan dos: uno se
refiere a la ausencia de marcos tedédricos especificamente
referidos al tema, lo cual se debe, precisamente, a la poca
investigacién existente al respecto, y el otro tiene gque ver con
el manejo empirico y la escasez de fuentes de informacidn.

En esta parte inicial se hard, en primer lugar, un Dbreve
recuento de las temdticas en que la investigacién demogréfica vy
los estudios de poblacidén han incursionado en las ultimas décadas
para, de esta manera, poder situar a los mercados de trabajo y al
empleso publico en el desarrollo de la disciplina
sociodemogrd&fica. En los capitulos I y II se expondrd cémo se ha
abordado el estudio de estos dos temas desde un punto vista tanto
teérico-metodolégico como empirico con la finalidad de dejar
asentado que al empleo publico sélo s8s le puede estudiar tomando
una variedad de elementos de diferentes esquemas interpretativos.

Es decir, dado gque no 88 posible -—-ni deseable--— enfocar
la investigacién del empleo publico desde una sola optica, ha
sido necesario apelar a la combinacién tanto de elementos
conceptuales como de dimensiones analiticas. Este requerimiento,
por otra parte, se enmarca en la ténica a seguir en la década de

los noventa -—-no sélo en la investigacién sociodemografica sino
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en las ciencias sociales en general-- en cierta manera signada
por el eclecticismo tedrico y metodoldédgico.

Por lo gque respecta a la investigacién demografica y a los
estudios de poblacidén en México y América Latina, a 1lo largo de
las ultimas décadas se ha ido incursionando en el campo del
comportamiento demogrdfico tanto ampliando los temas bajo estudio

como complejizando sus andlisis. Asi, durante 1los afiog gsesenta

se priorizé el conocimiento sistemdtico y formal de las
principales variables de la dinamica demogrdfica, con lo cual
destacd la cuantificacién y la descripcién de los niveles vy
tendencias de la fecundidad, la mortalidad y la migracién (CEED,
1981). Algunos otros temas empezaron a ser abordados, sobre todo
los relativos al crecimiento urbano y a la participacidén de la
poblacidén en la actividad econdmica.

En este primer momento el andlisis demogrdfico buscaba sobre
todo hacer acopio de la informacién Dbdsica que posteriormente
permitirfa dar cuenta de los pardmetros que contribuirian a
entender procesos macroestructurales. Con este objsto,
metodoldégicamente se manejaban agregados de individuos v se
establecian relaciones estadisticas entre las variables. Sin
embargo, a pesar de la incuestionable necesidad y el valioso
aporte del andlisis demogrdfico tradicional se le empezdé a
criticar la fuerte ausencia de elaboraciones tedricas (Mertens,
1982).

Esta situacién comenzé a ser subsanada a partir de los afios

setenta en que la investigacién demografica y 1los estudios de
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poblacién en América Latina -y en general las ciencias sociales-
se vieron en buena medida inmersos en una perspectiva teérica
conocida como el enfoque histérico-estructural (de Dbase
marxista). Esta ¢ptica fue adoptada por algunos grupos de
investigacién, por ejemplo algunos de 1los grupos de trabajo
conjuntados en la década de 1los setenta en la Comisiédn dé
Poblacién y Desarrollo auspiciada por CLACSO ('), como una via
para trascender las limitaciones conceptuales de 1la demografia
formal y poder asi acceder a modelos explicativos que permitieran
tomar en consideracioén variables estructurales -—--puesto que se
habia adjudicado demasiado énfasis al individuo—- y de esta
manera llegar a incorporar la dindmica poblacional a la dinamica
social mds amplia (Duarte, et.al., 1985).

Se reconocia en ese momento gque la adopcion del enfogque
histdérico-estructural para la investigacidén de problemas no sdélo
poblacionales sino socio-econémicos y politicos respondia a la
necesidad de contar con modelos tedricos alternativos, sobre todo
como contraparte de 1la conocida Yy criticada teoria de la
modernizacidn.

Sin negar la importancia del modelo histdérico—-estructural,
posteriormente fue sujeto de una variedad de criticas (Mora vy
Araujo, 1982: Duarte, et.al., 1985) que iban desde su imprecisién
y generalidad hasta 1la dificultad del manejo empirico, pero que

de cualquier manera hicieron posible el abordaje de dimensiones y

1) Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, constituido
en 1967.
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temas gue resultarian esenciales en los estudios de poblacién.

De esta manera, es claro gque en los afios setenta se presenta
y s8Se enfrenta esta necesidad de Dbuscar enfoques tedricos
alternativos y nuevos temas de investigacién mientras que la
demografia formal sigue avanzando en la indispensable labor de la
medicién y estimacién de parametros asi como en la implementacién
de técnicas de andlisis demogrdfico y modelos matemdticos. Sin
embargo, a pesar de los avances, al final de la década se sgigue
planteando como un problema aun sin resolver la existencia de una
brecha entre el desarrollo instrumental y la elaboracién tedérico-
conceptual, lo cual es a la vez motivo de preocupacién y campo de
investigacién en el cual hay que seguir trabajando {Cabrera,
1982; Benitez Zenteno, 1982).

Asi, hacia el final de 1los afios setenta 1la demografia
nuevamente se planted 1la insuficiencia de modelos tedricos que
pudieran explicar, para empezar, los problemas de investigacién
mds tradicionales en la disciplina, como los propios niveles y
tendencias vque presentaban fentmenos tales como el de 1la
fecundidad. Entre otras cosas, permanecia sin resolver, se
reitera no sélo dentro del campo de la demografia sino de las
ciencias sociales, el problema de conectar los procesos
macroestructurales con el comportamiento individual. Fue
entonces cuando surgid la idea de 1las "mediaciones" y se
consideré a la familia-unidad doméstica como una de las
instancias mediadoras por excelencia, con lo cual su estudio pasé

a un primer plano (Lerner y Quesnel, 1982; Clacso, 1983).
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Asi, en el intento por redefinir y a 1la vez ampliar el
objeto de estudio propio de la sociodemografia se abrieron lineas
de investigacién mas comprehensivasg, como la del comportamiento
reproductivo que a su vez se inscribia en el marco mas general de
la reproduccién social y el mas especifico de la reproduccién de
la fuerza de trabajo (Estudios Sociolégicos, 1983, vol.I,num. 3).

Uno de esos campos de estudio, apenas propuesto como futura
linea de investigacidén al final de los afios setenta (Duarte,
et.al., 1985), lo constituyé el funcionamiento de los mercados de
trabajo. Se puede decir gue sus antecedentes se encuentran en la
investigacién en torno a la participacién de la poblacién en la
estructura productiva que, al igual gque las otras variables
demograficas, habia sido sujeto de cuantificacién vy descripciodn
aunque, a diferencia de otros temas, desde un principio se habia
reconocido que el Area de investigacién de la fuerza de trabajo
era amplia Y compleja por lo que requeria de un tratamiento
interdisciblinario (CEED, 1581, Cap. VI).

Esa primera aproximacién centrada en la medicidn de la
Poblacién Econdémicamente Activa (PEA) vy en la descripcién de
.diférenciales (edad, sexo, regioén geografica, sector econdémico y
actividad/ocupacién) ha sido y continua siendo fundamento
indispensable en 1la conformacién de un panorama o contexto
macroestructural en donde han de enmarcarse otros procesos.

Sin embargo, ante la necesidad, nuevamente, de trascender la
descripcién del desenvolvimiento de la PEA y de los sectores

econémicos, un modelo interpretativo como el de la reproduccién
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gsocial y de la fuerza de trabajo hizo posible el dar cabida tanto
al lado de la demanda (mercado de trabajo) como al de la oferta
(fuerza de trabajo) pero, sobre todo, representéd durante los afios
ochenta una manera de plantear preguntas e hipétesis encaminadas
a la Dbusqueda de explicaciones tedricas en torno a las
interrelaciones existentes eontre estas dos esferas y a la
diversidad de temas y dimensiones que contienen. Entre éstos
destacan fenémenos demogrdficos como los de fecundidad vy
migracién pero vya no vistos como variables aisladas sino como
partes de un todo mas complejo en donde, como se menciond, la
familia-unidad doméstica es tomada como una instancia mediadora
gue aglutina, conecta Yy organiza estaé dimensiones entre si en
una unidad gque a su vez interactua con el mercado de trabajo.

Los maltiples condicionantes que inciden en la participacidn
de los miembros del hogar en la estructura productiva, destacando
la incursién de la mujer en la esfera de la produccién y la
heterogeneidad de 1los mercados de trabajo, se convierten en
lineas de investigacidén gque para ser desarrolladas reguieren no
sélo de un enfoquq interdisciplinario sino de la combinacién de
diferentes modalidades de investigacién, de enfoques tedrico-
metodolégicos, de niveles y unidades de andlisis y de fuentes de
informacién cuantitativas y cualitativas.

Esto implica "...que para lograr articular niveles, se
tendrifa que plantear como objeto de estudio 1la propia
interrelacién entre ellos en el proceso de investigacidén y de

explicacién de un;fenémeno demogrdfico determinado. Esto, no
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necesariamente implicaria investigar todos los niveles con la
misma profundidad, sino privilegiar a uno de ellos para desde ahi
reconstruir las interrelaciones con log deméas.” (Oliveira vy
Garcia, 1986; pag. 74).

En el desarrollo de 1la presente investigacién en cierta
manera se tocan algunos de los aspectos que podrian incluirse en
esta amplia problemdtica, sobre todo al plantear la necesidad de
nutrirse de diferentes tradiciones tedricas para estudiar al
empleo publico. Es por ello que en el primer capitulo se
presentardn las perspectivas tedérico-metodolégicas mds conocidas
desde las cuales se han investigado los mercados de trabajo para,
de esta manera, poder sefialar aquellos elementos gque fueron de
utilidad para situar en un marco general al empleo publico. En
el segundo capitulo se hard referencia a las lineas conceptuales
y empiricas que han desarrollado directa o indirectamente el tema
bajo estudio en este trabajo Y Qque, de igual forma,
proporcionaron elementos que permitieron dar cuenta de la
evolucién y las tendencias del .empleo publico en México en el

presente siglo.
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CAPITULO I
MERCADO DE TRABAJO:
CONSIDERACIONES TEORICO-METODOLOGICAS

En el estudio de cualquier fendmeno o problema existen
siempre diferentes dpticas desde las cuales e le puede abordar,
a la vez cada perspectiva contiene diversos niveles y unidades de
andlisis. El tratamiento tedrico y empirico gque desde varias
disciplinas y enfoques se le ha dado a la gran diversidad de
temas que comprende el amplio mundo del trabajo es un ejemplo mds
de ello.

La sola alusidén al término "mercado" vy/o "mercado de
trabajo” remite esencialmente a las actividades de intercambio vy
operaciones de compra-venta, s por ello gque la disciplina que
tradicionalmente ha hecho suyo el estudio de estos fendmenos es
la economia. Sin embargo, también otras ramas del conocimiento,
como las englobadas en las ciencias sociales en general y los
estudios de poblacidn en particular, han mostrado interés en
investigar en torno a la conformacién y a la operacidén de los
mercados de trabajo. Asi, muchas veces teniendo como trasfondo
las propuestas bdsicas provenientes de la economia en este campo
lags otras disciplinas han aportado nuevos elementos para la
comprensién de dicha problemdtica.

Este capitulo estd dedicado a la revisidén de dos de las

principales corrientes tééricoLmetodolégicas gue, situadas
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cronolégicamente en tiempos relativamente recientes, se han
preocupado por dar cuenta de la descripcién y la operacidén de los
mercados de trabajo.

En el Apartado A se hace referencia a la conocida
clagificacién sectorial de la estructura econémica de un pais que
permite describir y relacionar agregados poblacionales a nivel de
rama de actividad. En ol Apartado B se hace un recuento de las
principales prespectivas gque han abordado 1los mecanismos de
operacién de los mercados de trabajo, teniendo como marco inicial
de referencia a la denominada Escuela Institucionalista.

La escuela marxista de pensamiento no se considera en esta
revisién pues, como seffalan diversos autores (Amsden, 1980; Wolff
y Resnick, 1987; Bowles Yy Edwards, 1990) gque tratan el tema de
los mercados de trabajo, el eje de su andlisis estd puesto en la
produccién y no en el funcionamiento de los mercados de trabajo.
Es decir, si Dbien el marxismo y la economia politica han
enfatizado y bordado ampliamente en torno a muy diversos temas en
relacién con 1la esfera del +trabajo, su ¢éptica no ha visto
especificamente lo que seria el espacio del mercado de trabajo
sino que éste queda inmersoc o forma parte de lo gque considera el

proceso produccion-distribucidén-consumo.
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APARTADO A) CLASIFICACION SECTORIAL DE LA ESTRUCTURA
PRODUCTIVA.

El desarrollo tedrico-metodoldégico del estudio de los
mercados de trabajo, al igual gque praécticamente cualquier A4rea
del conocimiento, no ha sido estrictamente secuenciai ni lineal.
Sin embargo, en términos generales se podria decir gque ha
transitado de la concepcién de una realidad homogénea a una
heterogénea y una vez alcanzado el punto en donde se acepta la
diversidad el siguiente paso ha sido, por un lado, examinar las
relaciones que se establecen entre las partes -—-andlisis
sincrénicos—- Y, por ofro lado, dar cuenta de los cambios
intra e intersectoriales que se han producido a 1o largo dsl
tiempo --andlisis diacrdénicos-—-.

Uno de los puntos bédsicos de arrangue en ei estudio de la
conformacidn y la operacién de los mercados de trabajo ha sido la
relacién macroestructural gque existe entre el desarrollo
econémico --y algunos autores seflalarian mds puntualmente el
proceso de industrializacién—- Y los varios sectores econdmicos
gue conforman 1la estructura productiva de un pais (Oliveira, F.,
1978; Garza, 1985; Garcfa, B., 1988).

Los primeros planteamientos en torno al desarrollo de los
sectores econdmicos se dieron en los afios treinta y cuarenta con
autores ahora ampliamente conocidos como A. Fisher y C. Clark.
De ahi surgidé la clasificacidn ya considerada tradicional que

divide la economia de un pais en tres sectores: el primario o
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agricola, el secundario o industrial y el terciario o de los
servicios.

Ademds de reconocer esta primera sectorizacicon, se seffalaba
la necesidad de estudiar su desenvolvimiento histérico para 1lo
cual se sostenia la idea de una evolucién unilineal en la cual la
agricultura iria perdiendo terreno frente al mayor peso-que irian
adquiriendo la industria, primero, y los servicios, después, lo
cual ge identificaba con un proceso de '"modernizacién” de la
sociedad y, por lo tanto, con el desarrollo econdémico.

Esta posicién empezdé a recibir criticas, tanto por el lado
de su unilinealidad respecto a las transformaciones sectoriales
del empleo como por el lado de la definicidén de los sectores,
especialmente del terciario. Por 1o que respecta al primer
punto, se distinguid entre lo gque era la concepcién de evolucién
unilineal, la cual recibidé amplio rechazo, de la pertinencia de
investigar el desarrcllo intra e inter sectorial (Oliveira, 1978;
Katzman, 1985; Mufioz, 1985).

De esta manera, en términos generales para América Latina se
ha ido comprobando que, efectivamente, en las uUltimas décadas el
sector agricola ha ido disminuyendo su peso relativo en cuanto al
numero de personas que ocupa Yy ha ido transfiriendo mano de obra
a otros sectores de actividad. Por lo que toca al sector
industrial, si bien su importancia ha ido aumentando a 1o largo
de los afios, la discusidén que se ha presentado gira en torno a si
ha absorbido "suficiente” mano de obra, en el sentido de haber

generado los empleos que el crecimiento de la fuerza de trabajo
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requeria. Es agquf donde han surgido bdsicamente dos posiciones
diferentes: una, la que ha afirmado gque la industria no ha sido
capaz de generar el empleo suficiente (para el caso de América
Latina, 1la CEPAL desde 1los afios- sesenta), y la otra gque ha
rescatado la fuerte participacién de la industria en la absorcidén
de mano de obra (Muficz vy Oliveira, 1979; Katzman, 1984;
Mufioz, 1983).

Por 1o que respecta al gector servicios, s8i bien hay
consenso en la rdpida expansién que ha experimentado en los
ultimos 40 affos, la discusién (') surge en cuanto a cudles han
sido las partes de este sector o los tipos de servicios que han
absorbido m&s mano de obra. Esto ha sucitado dos vertientes de
andlisis, una remite.al problema de las definiciones, al cual se
hard referencia mds adelante, y la otra al debate en torno a la
llamada "sobreterciarizacidén” o "hinchazén"” del terciario en las
economias urbanas subdesarrolladas, o sea, se hace referencia al
subempleo v a la rdpida expansién de las actividades de servicios
genéricamente calificadas como "informales”.

Las criticas a la tesis de la sobreterciarizacién basan sus
argumentos, por un lado, en la vya mencionada capacidad de
absorcidén de la fuerza de trabajo por parte del sector industrial
gue consideran si ha sido bastante significativa, y en donde lo
que hay que analizar son las formas de insercién de la mano de

obra en la estructura productiva (Mufioz, 1985). Por otro lado,

') Garcia, B. (1988) da cuenta de esta discusidén en su
Capitulo I.
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existe la sustentacién de que el tipo de servicios (*) que ha
tenido un crecimiento mds dindmico han sido 1los servicios
sociales (educacién, salud y gobierno) y los llamados productivos
o al productor (finanzas Yy servicios a empresas), Yy no los
servicios donde se encuentra la mano de obra con la mds baja
calificacién (Singer, 1978; Katzman, 1984).

Con esto no se estd afirmando que dentro del terciario no
exista toda wuna variedad de actividades "informales"”, sino se
estd llamando la atencién a la necesidad de relativizar su peso
y, sobre todo, a situarlas en un andlisis diacrdénico. Es decir,
las investigaciones que han sustentado la hipdtesis de que el
crecimiento del terciario se ha dado en buena medida por el lado
de la expansién del tipo de actividades arriba mencionadas, no se
contrapone con el fendémeno de la "informalidad” que en los
nltimos afios ha ganade relevancia tanto como objeto de estudio
como en magnitud (Cortés, 1990).

Lo que sucede, como seffala Garcia (1988) en su investigacién
sobre lo que denomina el proceso de salarizacién de la mano de
obra en la Republica Mexicana para el periodo 1950-1980, es que a
fines de la década de los setenta la capacidad de absorcidén de
mano de obra por parte de la industria empezdé a disminuir en
términos relativos. A la vez, "...es posible deducir una
aceleracién del proceso de‘terciarizacion en los affos setenta,

aunque es dificil establecer sus caracteristicas con nitidez”

) vVer mAs adelante la desagregacién del sector servicios
hecha por Browning y Singelmann.
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(Op. Cit.; pdg. 71), entre otras cosas, debido al problema de 1la
escasez o insuficiencia de las fuentes de datos que permitirian
conocer con mayor profundidad tales procesos.

En la década de los ochenta, marcada ya por la crisis
econémica, se ha ampliado la pobreza urbana y con ella la
proliferacién de las actividades informales (Cortés vy Cuéllar,
coords., 1990). En términos de investigacién y andlisis esto ha
complejizado el panorama Yy hecho mds urgente la necesidad de
construir clasificaciones --para diferentes instrumentos de
captacién empirica—-— cada vez mds desagregadas para poder dar
cuenta del fendémeno tanto de manera diferencial como global.

En sintesis, de lo anterior se desprende que en el estudio
del sector terciario hay que dejar claramente asentado no soélo la
identificacién temporal de los procesos sino también la
conceptualizacién y desagregacién del propico sector. Sin
embargo, aun hasta la fecha entre los diversos autores existen
diferencias conceptuales gque surgen al tratar de definir qué es
el sector servicios, qué actividades comprende, cémo
clasificarlas y cémo captarlas empiricamente.

En términos generales, se han manejado dos grandes
perspectivas desde las cuales se ha tratado de definir al
terciario: la primera ha enfatizado la '"naturaleza intangible”
de los servicios, y la segunda 1o ha definido como una categoria
residual, o sea, cComo aquellas actividades gque no son
manufacturas, ni de extraccidén, ni agricolas. Ambas perspectivas

han sido insuficientes y, sin embargo, entre los estudiosos de
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este sector —-—-entre otros muchos, por ejemplo, Shelp (1981) vy
Stanback (1984) para los paises industrializados; Singer vy
Oliveira (1978), Mufioz y Cliveira (1979) y Katzman (1984) para
América Latina; Mufioz (1985) vy Garcia (1988) para México—-
existe claramente el consenso de que una de las caracteristicas
mds importantes que lo distingue es su enorme heterogeneidad.

Es por esto que uno de los aspectos que desde hace afios se
ha trabajado ha sido la desagregacién de este sector, destacando
para América Latina autores como Singer (1971) y Browning y
Singelmann (1975). Egtos dos ultimos autores propusieron a
mediados de 1los setenta una clasificacién de los servicios que

aun se sigue utilizando:

a) Distributivos: transporte y comercio.

b) Productivos: banca y finanzas, seguros, bienes raices,
servicios a empresas y almacenaje,.

c) Sociales: salud y servicios sanitarios, educacidén,
bienestar y religidn, gobierno,
comunicaciones y otros servicios
sociales.

d) Personales: domésticos, restaurantes y hoteles,
lavanderfas y tintorerias, peluquerias vy
similares, esparcimiento y otros
gservicios personales.

{Tomado de Katzman, 1984; pag. 303).
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Como gse mencionaba anteriormente, teniendo como Dbase esta
tipologfa, han sido los servicios sociales y los productivos los
gue, en términos generales para América Latina en un periodo de
alrededor de 40 afios, han experimentado un fuerte crecimiento y
han contribuido a la expansién del terciario, no precisamente a
su "hinchazén”, en el sentido peyorativo con gque algunos autores
1o han mane jado.

As1, seffala Mufioz (1985), "empiricamente, 1lo gque se ha
constatado es que los servicios al productor y 1los servicios
sociales son las areas del sector terciario cuya evolucidén ha
permitido una absorcidén relativamente mayor de fuerza de trabajo,
en comparacién con otros sectores y ramas del terciario e
incluso, en comparacién con la manufactura. En estas
circunstancias, los servicios mds vinculados a la modernidad, a
la racionalidad y a 1la contabilidad del capital, y 1la parte que
corresponde a educacién, administracidén y salud, preferentemente,
son las dreas que se han expandido a mayor velocidad, permitiendo
con ello una rdpida y considerable absorcién de mano de obra. Su
crecimiento es en buena medida responsable del tamafio total del

sector terciario.” (Op. Cit.; pdag. 19). ()

*) Un aspecto gque ha sido destacado en relacién al andlisis
del terciario es la participacién de la mano de obra femenina.

Incluso algunos autores geflalan que "...el incremento en el
empleo de 1las mujeres ha sido identificado estrechamente con el
crecimiento de los servicios.' (Stanback, 1981; pdg. 80).

Este resulta ser un fendmeno mundial (Joekes, 1987) del cual es
necesario dar cuenta md&s puntualmente para América Latina y
México en particular.
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De esta manera, lo que en la presente investigacién interesa
relevar es, entonces, que una parte importante de las actividades
que han contribuido a la expansién del sector de los servicios
han s8ido y contintan 8siendo agquellas proporcionadas por el
Estado. Esto incluye lo gque algunos autores, como Singer (1978),
han llamado "servicios de control”, haciendo con ello referencia
a las actividades politicas {({ejecutivas, legislativas 4
judiciales) y a los aparatos policiacos y similares, asi como
también a la administracién puablica, ademds de la "asistencia
social" (entre otros, salud y educacién). Es por ello que el
estudio del empleo publico en 1la Administracién Central, que
forma parte de las actividades del terciario, resulta importante
por cuanto responde a la necesidad de ir desagregando para ir
conociendo la dindmica de este sector cada vez con mayor
precisién y profundidad, como se hard referencia a ello para el
caso de México y América Latina en el capitulo III.

Ahora bien, la wutilizacién del esquema de los sectores
econémicos constituydé una manera de construir el contexto
estructural mds amplio dentro del cual se enmarca el objeto de
estudio vy, como se mencioné, permitidé seflalar la contribucién del
empleo publico a la expansidén del terciario. Sin embargo, ha
sido una limitacién ya tradicionalmente adjudicada a dicha
perspectiva el hecho de que cumple con la indispensable tarea de
la descripcién a nivel agregado pero en realidad no permite dar
cuenta del funcionamiento de 165 mercados de trabajo por 1lo que

es necesario acudir a otros marcos de interpretacién, como a
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continuacién se expondra.

APARTADO B) ESCUELA INSTITUCIONALISTA O DE LA SEGMENTACION
DE LOS MERCADOS DE TRABAJO.

La necesidad de explicar los mecanismos de operacién de los
mercados de trabajo también ha sido primeramente enfrentada por
los economistas. En este campo de conocimiento es innegable la
gran importancia que ha tenido el paradigma neocld&sico en el
estudio de 1los fendmenos econdmicos vy, especialmente, en el
andlisis del funcionamiento del sistema de mercado. Existe una
amplisima bibliografia generada por y en torno a este modelo de
pensamiento por 1o que aqui s86lo se seflalardn, a manera de
antecedentes, algunos de los puntos principales gque caracterizan
a esta escuela con la finalidad de poder contrastarlos con los
mane jados por modelos analiticos posteriores que surgieron como
derivacién y,v sobre todo, como oposicién a los planteaﬁientos
neoclésicos, como es el caso del enfoque institucionalista. (*)

Uno de 1los elementos esenciales que distingue al modelo
neocldsico de otras interpretaciones econdmicas o8 la unidad de
andlisis en la que se centra: el individuo. De ahi se siguen
los supuestos en relacidén a diferentes aspectos de su conducta,

siendo 1los principales el libre ejercicio de su capacidad de

) Los lineamientos generales que caracterizan a las
Escuelas Neocl#ésica e Institucionalista fueron tomados de los
siguientes textos: Toharia, 1983; Prealc/272, 1985; Wolff y
Resnick, 1987; Jatoba, 1988; Kaufman, 1989; Llamas, 1989; Bowles
y Edwards, 1990.
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decisidén o eleccidén y un comportamiento racional enfocado a la
maximizacidén de recursos para lograr el mayor bienestar posible.

Todos los individuos cuentan con estas caracteristicas y el
hecho de estar situados en determinados momentos en posiciones
diferentes, por ejemplo, siendo productores o consumidores, sdélo
implica gque en un caso buscarédn maximizar las utilidades vy en el
otro la canasta de consumo de bienes y servicios. Asi, el modelo
neocldsico situa a los individuos como formando parte de un todo
homogéneo, suponiendo que todos cuentan con la misma informacién
respecto a los precios de 1los productos a consumir o a las
oportunidades de trabajo.

Si bien el esquema neocldsico se centra en los individuos vy
en sus formas de comportamiento, hay otros elementos que moldean
esas caracteristicas esenciales, se trata de la manera como
operan los mercados. Los economistas neocldsicos reconocen que
los mercados dé trabajo presentan ciertas caracteristicas unicas
con respecto a otros mercados ——9]1 hecho de gue lo gque se va a
intercambiar estd contenido en los seres humanos——, sin embargo,
consideran que su funcionamiento es en esencia igual gque el de
cualquier otro mercado de bienes y servicios.

De ahi que sea aplicable a todos los mercados el supuesto de
que éstos se rigen por "el 1libre juego de las fuerzas de la
oferta y la demanda”, es decir, los individuos —-—en su calidad
de productores/consumidores y/o empleadores/empleados—— no
tienen un papel determinante en el funcionamiento de los

mercados. Asi, se considera que los productores/consumidores y/o
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los empleadores/empleados se encuentran en el dmbito del mercado
de manera individual ¥y como iguales. El resultado del conjunto
de interacciones entre los vendedores y los compradores de bienes
y servicios da lugar al interjuego de la oferta (>) vy la demanda
(*) determindndose asi tanto la cantidad intercambiada como st
precio, movimiento que siempre tenderd al estado de equilibrio
{un estado de Dbalance en donde la oferta vy la demanda son
iguales); las desviaciones respecto a éste ——como el desempleo——
gse consideran imperfecciones del mercado.

Muchas son las criticas que el enfoque neocldsico ha
recibido a lo largo del tiempo. Entre las principales estdn el
partir de supuestos rigidos e irreales (como los dsl
comportamiento humano) , el manejo de una causalidad
unidireccional (de 1lo individual a toda la economia), su
ahistoricismo (los supuestos y los andlisis son vdlidos para todo
tiempo y lugar) y el ser una teoria estdtica (no considera el
andlisis y el efecto de 1la diménsién diacrdnica).

La propia Escuela Neocldsica ha tomado en cuenta algunas de
las criticas y a lo largo de los afiocs han surgido modificaciones
y, sobre todo, ampliaciones del esquema original con la finalidad

de ir aportando nuevas explicaciones a los problemas. Se acepta,

) Representa la parte del mercado que corresponde a los
vendedores pues indica la dispogicién de éstos a vender un
producto dependiendo del precio al cual se va a adquirir.

®) Representa la parte del mercado gque corresponde a los
compradores pues indica la disposicién de éstos para adquirir un
producto dependiendo de su precio.
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por ejemplo, que en ciertos dmbitos y casos no existe una
situacién de homogeneidad en las condiciones del mercado, también
se reconoce que estdn presentes lo que la teoria considera como
imperfecciones del mercado.

Asi, para analizar ciertos fendmenos, como por ejemplo la
existencia de patrones salariales diferenciales, surgidé la
denominada Teoria del Capital Humano gque, teniendo como base los
mismos supuestos del esquema neoclédsico sobre el comportamiento
humano, se centrd en el andlisis de la correlacidén entre
variables tales como los afios de escolaridad, la ocupacién vy el
ingreso. Es decir, se investigd en torno a la decisidén del
individuo para invertir en la adquisicidén de ''capital humano”
(escolaridad, capacitacién, ciertas habilidades) con la finalidad
de maximizar sus recursos y obtener un mayor bienestar via empleo
y salario.

De igual manera, para estudiar otros problemas surgid la
llamada Nueva Economia del Hogar, que se abocd a analizar el
funcionamiento de la familia (matrimonio, hijos, trabajo
doméstico) y en este contexto la participacidn de la mujer en el
mercado de trabajo. Agquil el eje del andlisis fue la eleccidén que
la mujer tiene que hacer entre trabajo doméstico, trabajo
asalariado vy tiempo libre.

Si bien, por un lado, se reconoce gue este tipo de esquemas
analiticos incursionaron en temas sumamente relevantes, por otro
lado, 1las criticas esenciales hechas a los planteamientos

neocldsicos permanecen dado que los supuestos de Dbase no se
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modificaron.
Precisamente como una reaccidn de critica y oposicidén surgid
en los afilos cuarenta del presente siglo, dentro de la propia

disciplina de la Economia, la llamada Escuela Institucionalista,

también conocida, sobre todo en las décadas de los sesenta Yy

setenta, como la Teoria de la Segmentacidn de l1os Mercados de

Trabajo. Esta corriente también se abocd a estudiar los
mecanismos de operacidén de los mercados de trabajo pero partiendo
de supuestos diferentes. Los siguientes puntos destacan como
claramente opuestos a la Teoria Neocldsica: el primero es
declararse en contra de la concepcién de ese "hombre econémico’
que actua siempre racionalmente y, por 1lo tanto, desaparece como
unidad de andlisis. El segundo punto es ver a las llamadas
imperfecciones del mercado de trabajo no como desviaciones sino
como constantes y. por lo mismo, sujetas a estudio para explicar
su existencia y funcionamiento.

La vertiente institucionalista adquiere su nombre al
plantear que no es el "libre juego de la oferta y la demanda" Ilo
gue estructura a los mercados de trabajo sino, precisamente, son

lag instituciones, con sus principios reguladores, tales como las

empresas, los sindicatos, las organizaciones gubernamentales, Yy
también las enmarcadas en los contextos socioculturales —-—entre
otras las de clase social, sexo y discriminacién—, lag que en

conjunto le imprimen su dindmica a los mercados de trabajo.
Asi, las instituciones inciden en dos procesos

fundamentales, uno se refiere a la segmentacidén del mercado de
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trabajo en una variedad de submercados vya que "...las
instituciones estructuran, crean fronteras artificiales vy
rigideces en el mercado de trabajo.”" (Kaufman, 1987; pag. 22).

El otro proceso tiene que ver con la conformacién de los patrones
salariales que, a diferencia de 1os neocldsicos que postulaban
que el propio interjuego de oferta vy demanda determinaba tales
patrones, en el caso de los institucionalistas se pone el énfasis
en la influencia de grandes empresas, sindicatos fuertes, el
aparato gubernamental y los elementos socioculturales m—como.1$
discriminacidén—-— en la fijacidn de los salarios.

Teniendo como base estos supuestos fundamentales, dentro de
la propia Escuela Institucionalista se han conformado varias
vertientes de andlisis, generalmente en torno a dos o tras
autores, destacandose dos lineas. La primera se conoce como la

teoria o el modelo del Mercado Dual de Trabajo, propuesto por

Peter Doeringer y Michael Piore (1971, 1975) en la década de los
setenta.

Partiendo de los supuestos de que son las instituciones las
que segmentan el mercado de trabajo y gque, por lo tanto, no
existe un modelo de ''competencia perfecta', © sea, que no todas
las ocupaciones en el mercado de trabajo estdn realmente
dispohibles para ser ocupadas por cualquier individuo, estos
autores investigan 1o que sucede al interior de las plantas
industriales © empresas para ilustrar la creacidn vy el
funcionamiento de limites vy la 1inexistencia de la libre

competencia.



33

Generalmente, observan Doeringer y Piore, las empresas
cuentan con politicas de seleccidén y posterior promocidn de sus
empleados a través de las cuales las personas van ascendiendo en
la jerarquia de puestos. Este hecho incide en la formacidén de lo
gue los autores llaman un "mercado interno de trabajo” con 1lo
cual se hace referencia a que la competencia se establece al
interior de la propia empresa y no exclusivamente con el mercado
externo. Es decir, una vez que los trabajadores ingresan en una
empresa van haciendo ‘'carrera'" dentro de la misma y la mayoria
del personal nuevo generalmente es contratado para ocupar los
puestos Jjerdrquicos inferiores, que son 1los gque van quedando
vacantes. Esa s la puerta de entrada al "mercado interno" que
de esta manera se conecta con el mercado externo de la teoria
econémica convencional regido por las fuerzas competitivas
conoéidas.

Con esto la Teoria de la Segmentacidn pretende demostrar que
algunas de las fronteras due separan a los diversos mercados de
trabajo no son tan permeables como suponen 1os neocldsicos e
incluso a veces son infrangueables. Es decir, existen grupos gque
no compiten entre si por una cierta ocupacidn y las barreras gque
lo impiden pueden darse en diferentes dmbitos y niveles: al
interior de 1la empresa, a través de las condiciones vy
restricciones que marcan los sindicatos Yy también, en términos
mds amplios, como los efectos causados por la discriminacidén por

raza, clase social y sexo.

El enfoque del "mercado dual de trabajo”, como su nombre lo
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indica, considera que el mercado de trabajo estd dividido en dos
segmentos principales a los que llama mercado de trabajo
"primario” y "secundario'. En el sector primario se encuentran
aquellos empleos que cuentan con buenas condiciones de trabajo,
estabilidad en el empleo, posibilidad de "hacer carrera” vy
mejores sueldos. Generalmente este tipo de empleos se encuentra
en las grandes empresas Yy/o en las empresas gque cuentan con
sindicatos y. por estas mismas caracteristicas, se generan dentro
de ellas los mercados internos de trabajo.

En el sector secundario se encuentran los empleos que
cuentan con lag caracteristicas opuestas: malas condiciones de
trabajo, inestabilidad en el empleo, pocas o nulas oportunidades
de ascenso y sueldos inferiores. Los empleos de este sector se
agocian gobre todo a empresés pequefias o unidades productivas con
muy poco capital.

La prespectiva del "mercado dual de trabajo" no sélo plantea
la existencia de estos dos grandes sectores con caracteristicas
tan diferentes, sino gque 81l paso del mercado de trabajo
secundario al primario (movilidad) muchas veces es imposible,
reiterando con esto su oposicidn a los supuestos neocldsicos.

La dicotomia manejada por la vertiente del "mercado dual de
trabajo” si bien resultd util en un principio, sobre todo por
representar una propuesta alternativa a la de los neoclééicos,
también resultdé un tanto gimplista. Es por ello que
posteriormente el mismo Piore (1975) considero algunas

subdivigsiones mds, desagregando el sector primario en '"superior"
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{ocupaciones profesionales ¥y de direccidén) e "inferior"” (puestos

con menor status y sueldo), e incluso sstableciendo paralelismos
entre las denominadas clases media {primario superior),
trabajadora (primaric inferior) vy Dbaja (secundario). Piore

reconoce que la delimitacidén entre estos tres estratos o
subculturas a wveces no es clara vy dependerd de la situacidén
empirica a la que se esté haciendo referencia.

Log autores de la propuesta original del "mercado dual de
trabajo"” han seguido presentes en la década de los ochenta
tratando de ampliar vy complejizar su modelo (Piore y Berger,
1980) al tomar en cuenta factores tales como el avance
tecnoldégico y los procesos de cambio, e incluso la incertidumbre,
gue caracterizan a las economias industriales modernas.

La segunda vertiente importante, surgida también en Ila
década de los setenta de la Escuela Institucicnalista, y que ha
continuado aportando en la de los ochenta, es conocida como el

Enfoque Radical de la segmentacién de los mercados de trabajo.

En este enfogque también se ha trabajado en pequefios grupos de
investigadores dando lugar a modelos diferentes aungue similares
que algunos autores (Llamas, 1989) han sistematizado en tres
principales. (7)

Esta perspectiva ''radical'" comparte con la del mercado dual
la idea central de gque el mercado de trabajo se encuentra

segmentado pero se propone superar precisamente la visién

7) Gordon, Reich y Edwards (1977, 1982); Carnoy Yy Carter
{1976, 1980); Carnoy y Levin (1980, 1985).
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dualista. Algunos analistas (Toharia, 1983) situan a esta
corriente como mucho mds cercana al marxismo que a la vertiente
ingstitucionalista puesto que "...los radicales rechazan la
explicacién ortodoxa del funcionamiento del mercado de trabajo,
asi{ como el enfoque dual de la segmentacidn. Argumentan que los
trabajadores estdn divididos en la produccidén y que los segmentos
surgen de la dindmica capitalista. Para ellos la explicacién de
la segmentacién debe estar basada histéricamente y fundada en el

marco analitico del conflicto de clases.” (Llamas, 1989; pdg.31).

De esta manera, las primeras propuestas de la Teoria de 1la
Segmentacidén, y las escisiones y ampliaciones dque a su vez
surgieron de ahi, han contribuido a tratar de construir y mansejar
una ¢ptica que considere de manera mds cercana la gran pluralidad
de fendmenos y sSituaciones existentes en los mercados de trabajo.
Es decir, de la homogeneidad neocldsica sSe pasé primero a la
dualidad vy luego a la diversidad de la segmentacidén, de igual
manera dque del individuo se pasd a las instituciones, los
submercados Yy los grupos y/o clases sociales. En cuanto a la
aproximacién empirica, los investigadores de la Teoria de la
Segmentacién han partido de 1o gue algunos autores consideran
como estudios de caso, ya que se han analizado plantas
industriales Yy empresas, aunque también sectores econdmicos o
procesos (entre otros, Gordon, Reich y Edwards, 1982).

Con todo, esta vertiente no se considera un marco tedérico
acabado y también adolece de problemas, algunos aun no

subganados. En un principio fue el trasfondo funcionalista de
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que todo sgse egtructura como lo hace en funcién y beneficic del
sistema capitalista. Luego se cayd en un esquema similar al de
la estratificacién social en donde se elaboraron tipologias vy
escalas jerdrquicas de ocupaciones Yy puestos de trabajo. Por
ultimo, al pasar al andalisis de 1los grupos vy clases sociales
permanece el problema de su identificacidén, <clasificacidén e
interrelacidn.

Para los fines de la presente investigacién, es mas bien su
marco general de interpretacidén el gque ha sido de mayor utilidad.
Es decir, la propuesta central de que un -conjuntc de factores
——las instituciones-- estructuran v le imprimen su dindmica al
mercado de trabajo de tal manera que conforman los segmentos o
submercados. Si bien no parece haber ningin estudio realizado
por autores de esta corriente dedicado especificamente al
submercado de trabajo correspondiente al empleo generado por el
Estado, las ideas esenciales de esta perspectiva dan elementos
para abordar su investigacion pues de principio estd justificada
su 1inclusidén como un segmento mé&s de los muchos que pueden
delimitarse, dependiendo del «criterio diferenciador, y gque en
este caso podria ser, ademds de los considerados, el tipo de
empleador (empresa privada v.s. aparato gubernamental) vy/o el
tipo de ocupacién (empleo burocrédtico).

Al estudiar al submercado del empleo publico podrian
aplicarse cdtegorias como la de "mercado de trabajo primario”
puesto que evidentemente el empleo en la administracidén publica

corresponde a las caracteristicas seflaladas, tales como
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estabilidad en el empleo, buenas condiciones de trabajo,
comparadas con las de otros submercados, y la existencia de una
@scala jerdrquica de puestos. También el concepto de ’'mercado
interno"” podria utilizarse para ver cémo se organiza al interior
del aparato gubernamental la estructura jerdrquica de puestos, el
tipo de ocupaciones Yy la posibilidad de "hacer carrera', entre
otros aspectos. Para ahondar en la configuracién de este
submercado, podria también considerarse la linea diferenciadora
correspondiente a la discriminacién por género.

Sin embargo, debido, por un lado, a la escasez o
inexistencia de informacién en el caso de México no se pudo
manejar el nivel de andlisis microsocial que las herramientas
metodoldégicas de la Teoria de la Segmentacién proporcionan
aunque, como se seffaléd, si se rescatd el énfasis puesto por esta
vertiente en la existencia de submercados o segmentos
diferenciados que presentan caracteristicas y formas de operacidn
diversas, lo cual remite directamente a la pertinencia de ser
investigados por- separado, como es el caso del empleo publico en
la Administracidén Central Mexicana.

Por otro lado, dado gque uno de los objetivos centrales del
trabajo es dar cusnta de un proceso situado a nivel macro-
estructural, como es el del establecimiento de .tendencias a lo
largo del tiempo, tanto el contexto estructural proporcionado por
el desenvolvimiento de los sectores econdmicos como la idea de la
existencia de submercados con dindmicas propias permitidé emmarcar

al objeto de estudio, como se expondrd en la segunda parte.
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CAPITULO 1II
EMPLEO PUBLICO:
ANTECEDENTES Y DESARROLLO
TEORICC-METODOLOGICO

Al inicio de la presente investigacidén las primeras
referencias, tanto tedricas como empiricas, que surgieron
respecto al tema del empleo publico se inscribian en el contexto
mas amplio gque abarca el términoc burocracia. Teniendo como eje
el estudio de la burocracia se han tocado una diversidad de
aspectos, uno de los cuales tiene que ver con la creacidn de los
cargos Yy/o pusstos dentro del aparato administrativo y, como uno
de sBus elementos, la cuantificacidén de las personas que los
ocupan, lo cual en este caso constituye el hilo conductor para
dar seguimiento a la evolucidén del empleoc publico.

Esto remite a una preocupacién que pareciera pertenecer mds
al presente que al pasado, lo cual no es del todo exacto, y se
trata del problema del cambio y la expansidén de la Dburocracia.
El dar cuenta del proceso de crecimiento que ha experimentado la
burocracia, tanto en 1lo cuantitativo como en sus aspectos
cualitativos, puede hacerse tomando en cuenta diferentes unidades
de andlisis y de registro, que van desde el numero de empleados
hasta las unidades organizacionales vy la jerarquia de puestos e

incluso las leyes vy reglamentos que norman el funcionamiento del

aparato burocratico.
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Es por ello que, a manera de antecedentes, en el Apartado A

se hard un breve recuento de algunas de las principales
perspectivas que han abordado el estudio ds la burocracia, sobre
todo para tenerlo como punto de referencia respecto a las
investigaciones posteriores Yy contempordneas en torno al empleo
publico. El Apartado B estard dedicado a la revisidn tanto
conceptual como empirica de estudios realizados en paises
altamente industrializados y en algunos de América Latina gque se
han centrado ya especificamente en diversos aspectos relacionados

con ol tema del empleo publico.

APARTADO A) BUROCRACIA.

Existe una amplia bibliografia que aborda gran diversidad de
agpectos relacionados con el tema de 1la burocracia. Como sucede
con muchos otros fendmenos, a veces parecen ser mids las
discrepancias que los acuerdos en torno a su estudio, empezando
por su propia conceptualizacién y surgimiento histérico. Sin
embargo, dejando de lado la preocupacidén por los origenes, un
punto en el gue si existe consenso es en el aporte fundamental
gque representan los planteamientos de Max Weber ——ya gue
constituyen un parteaguas en el estudio de 1la Dburocracia--—

hechos principalmente en su famosa obra Economia Vv Sociedad

(aparecida en 1922). (Kamenka y Krygier, comps., 1981;

Andreski, 1984).
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El estudio de la burocracia puede abordarse desde diferentes
facetas, va no se diga entre 1los diversos autores sino aun
tomando exclusivamente los planteamientos del propio Weber. En
este caso dos parecen ser las principales puertas de entrada al
tema, una la constituye el tratamiento en torno al concepto de
racionalidad y la otra el estudio de 1los tipos o formas de
dominacién.

Weber, en principio, sustenta toda su obra en el objetivo
que persigue la propia socioclogfia y que es el de "...entender,
interpretdndola, la accidén social para de esa manera explicarla
causalmente en su desarrollo y efecteos.” (Op.Cit., 1983; pdg. 5).
La "accién” se refiere, en primer término, a una conducta humana
orientada o guiada por un "sentido"” y la '"accidén social” es,
ademés, un actuar que involucra la conducta de otros.

Al hablar de la."accién con sentido” Weber introduce el tema
de la racionalidad puesto qQue con este concepto se hace alusidén a
aguello gque orienta o no la accién del ser humano. De ninguna
manera 9ge trata de un Jjuicio valorativo o normativo, nos
recuerdan algunos autores contempor#&neos (Aguilar V., 1988), sgino
—-—al igual gue otros conceptos utilizados por Weber, como es el
caso del conocido "tipo ideal'—- se le concibe como un recurso
metodolégico, como un concepto construido para ser wutilizado en
la obtencidén de explicaciones histéricas y socioldgicas.

Antes de Weber, con 81 vy después de €1 se han sucitado
polémicaé y escrito numerosos textos en torno al tema de la

racionalidad (Andreski, 1984; Olivé, comp., 1988). Aquil basta
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decir que la 1llamada "racionalidad respecto de fines”, o la
denominada posteriormente '"racionalidad instrumental”, resulta de
importancia por cuanto caracteriza en un sentido amplio
("racionalidad occidental”) a la sociedad occidental moderna, vy
en un sentido mé&s especifico ('"racionalidad instrumental”) a
instancias tales como la burocracia. ()

Esa racionalidad que funciona haciendo corresponder la
accién con los fines que se persiguen -—con el cdlculo de las
consecuencias que tendrd determinada accion—-— segun Weber
encuentra una de sSus expresiones mds acabadas en el aparato
administrativo denominado burocracia.

Es a partir del estudio de la dominacion () ., gue pretende
dar cuenta de la gran diversidad de situaciones en donde hay uno
o varios dirigentes y un conglomeradoe de dirigidos, que Weber
llega al tratamiento de 1la burocracia. Para ello recorre un
camino que, en pocas palabras, va en el siguiente sentido:
existe una variedad de motivos por los que 1la gente obedece y

esto lleva a diferentesg tipos de dominacidén, los cualss a su vez

implican Y requieren de cuadros administrativos con
1) Weber no plantea gque exista un solo modelo de
racionalidad --la formal-instrumental—— ni tampoco que sea la

unica valida ya que, se reitera, no se refiere al dmbito de lo
valorativo o normativo.

) Weber apunta: ",..entendemos aqui por ‘"dominacion” un
estado de cosas por el cual una voluntad manifiesta (”mandato")
del "dominador®” o de los "dominadores" influye sobre los actos de
otros (del "dominado" o de los "dominados"), de tal suerte gue en
un grado socialmente relevante estos actos tienen lugar como si
1os dominados hubieran adoptado por si mismos y como mdxima de su
obrar el contenido delmandato ("obediencia”)." (Op.Cit.péag.699).
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caracteristicas diversas.

Weber construye 1o que él1 llama "tres tipos puros de
dominacién legitima” gque son el carismdtico, el tradicional y el
racional; éste ultimo "...descansa en la creencia en la
legalidad de ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando
de los llamados por ssas ordenaciones a ejercer la autoridad
(autoridad legal)." (Op. Cit., 1983; pdag. 172).

A su vez, la dominacién legal puede adoptar formas distintas
pero el tipo mds puro es aquel que ge Dbasa en un cuadro
administrativo denominado burocracia; éste puede funcionar tanto
para una organizacion de cardcter privado, como la empresa
capitalista, como para una de cardcter publico, como lo es
cualgquier régimen de gobierno.

Weber "define" (*) a 1la burocracia sefialando una serie de
caracteristicas vy/0 principios a través de los cuales ésta
funciona, ¥y gque pueden sistematizarse destacando 1los siguientes
puntos:

1) La existencia de una divisién del trabajo especializada y
por funciones.

2) La existencia de una jerarquia funcional, es decir, un
sigtema organizado de mando b4 subordinacién, denominado
escalafén. De esto se desprende una jerarquia administrativa,

que hace referencia a una ordenacidén de autoridades fijas que

) Los estudiosos de Weber (entre muchos otros Krygier,
1981; Andreski, 1984; Aguilar V., 1988; Rabotnikof, 1988) sefialan
que en este, como en otros temas, Weber nunca definié
explicitamente los conceptos que utilizé.
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tiensn la facultad de regular e inspseccionar. Lo anterior se
concretiza en una jerarquia de cargos conformada, a grosso modo,
por los funcionarios y sus subordinados.

3) La existencia de reglas, leyes y disposiciones que
describen 1los deberes y derechos de 1los funcionarios y los
subordinrados.

4) El supuesto del establecimiento de relaciones
impersonales entre aquellos que laboran en el aparato
administrativo.

5) La seleccidén, nombramiento y promocién de las personas
basados en el mérito técnico. Aquil destacan dos puntos:

5.1.) Las personas que desempefian un cargo tienen 1la
posibilidad de '"hacer carrera", o sea, de lograr ascensos Yy
avances por afios de ejercicio, o por servicios o por ambas cosas,
segun juicio de sus superiores.

5.2.) La posibilidad de obtener la 'perpetuidad del cargo”,
en el caso de las burocracias estatales (*). No se trata de un
"derecho de posesién” del cargo sino de la creacidén de garantias
juridicas para evitar la destitucién o traslado arbitrario de las
personas al servicio de una administracién.

De lo anterior, entre otras cosas, se puede relevar el hecho

de que esta manera de caracterizar un cierto contexto laboral

*) El tratamiento que Weber hace de la burocracia lo aplica
prdcticamente por igual a las instituciones privadas y a las
publicas, y parece ser dque sSo6lo esta caracteristica ——la
perpetuidad del cargo—— resalta como distintiva en el caso de la
burocracia estatal (Meyer, 1985).
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--por ejemplo bajo una éptica dual (*)-- y sefialar los
mecanismos a través de 1los cuales funciona ——por ejemplo la
ordenacién Jjerdarquica-- ge convirtidé en una preocupacidén

constante y objeto de estudioc de la sociologia del trabajo y de
las organizaciones, asi como de algunas ramas de la economia a
través, por ejemplo, de las vertientes de la Escuela
Institucicnalista resefiadas en o1 capitulo anterior.

Volviendo a Weber, los planteamientos hasta agqui expuestos
siempre hacen referencia a lo que este autor denominé como "tipo
ideal”, el <cual, como €1 mismo varias veces 1o apunta, no
corresponde estrictamente a ninguna situacidn real sino que la
razén de ser de los tipogs ideales radica en que representan una
herramienta para la construccidén tedrica y el andlisis.

De esta manera, en el acercamiento empirico a los aparatos
administrativos frecuentemente no se encontrardan todas las
caracteristicas que Weber adjudica a la burocracia vy/o no
desarrolladas en el mismo grado. Sin embargo, lo que interesa
gsefifalar aqui es que esa "racionalidad formal-instrumental-
respecto de fines" que tedricamente distingue a 1la burocracia, y
que la convierte en una forma organizativa superior con respecto
a otros modelos, presenta importantes contradicciones. Destaca

aquella que surge del no considerar la existencia de la conducta

®*) En el esquema de Weber estdn los funcionarios y los
subordinados asi como la Teoria de la Segmentacién considera, por
ejemplo, un sector ’primario superior"” correspondiente a las
ocupaciones profesionales y ‘'de direccidén y otro "primario
inferior” con puestos de menor status y remuneracidén salarial.
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denominada como “irracional" (*) y que, a pesar de todo, estd
presente de diversas maneras y grados en la operacidén del aparato
administrativo (Meyer, 1985:; Aguilar V., 1988).

Para los fines de la presente investigacién es esta idea mds
gensral la gque ha aportado elementos para configurar un trasfondo
gue permitiera plantear el problema en torno al seguimisnto de un
proceso. Es decir, la intencién no sélo de establecer las
tendencias gque el empleo piblico en la Administracién Central
Mexicana ha seguido a 1lo largo de casi 70 afics, sino también el
aproximarse al andlisis de los factores gque influyeron en la
direccién y el ritmo de la evolucidén del aparato burocrdtico—
administrativo pero sin caer en concepciones unicausales.

A partir de los lineamientos y las ideas de Weber sobre la
burocracia, una gran cantidad de aﬁtores gse han basado en ellas
——recredandolas, adaptdndolas, criticdndolas— tanto para
teorizar como para llevar a cabo estudios empiricos, De esta
manera, después del planteamiento weberiano una de las corrientes
socioldégicas gque especialmente se ha interesado en el estudio de
la burocracia es la denominada Teoria de las Organizaciones.
Esta corrienté, por un lado, concibe a la burocracia como una
organizacién mé&s dentro de un complejo conjunto de organizaciones
gue se encuentran en una scociedad. Por otro lado, no se interesa

en los modelos ideales sino lo que persigque es analizar las

) "..."actuar irracional”, definido como agquel cuya
intencionalidad fue establecida por el actor bajo la presidn de
afectos y emociones que perturban la recepcién de la informacidn
y la ponderacién entre medios y fines." (Aguilar V.,1988;pdg.92).



47
formas concretas que asumen las organizaciones.

De tales planteamientos han surgido a su vez lineas ds
investigacién con diferentes objetos de estudio, una de las
principales es la llamada perspectiva instrumental ——en donde
88 inscribe el discurso de la Administracidn Publica—-— pasando
por el andlisis de las "disfunciocnes” de la burocracia, hasta
llegar al interés por la cotidianidad y la existencia de una
organizacidén "informal” dentro de la formal, propia de la
burocracia (Sirvent, 1977).

En el enfoque instrumentalista 1la discusidén central se
refiere al debate en torno a si hay que considerar a la
burocracia como "ama o servidora"” ,o sea, si se trata de un
organismo independiente ¢ en realidad es mas bien un instrumento,
en cuyo caso hay que ver a qué intereses sirve (Eisenstadt,1958).

Teniendc como referencia la obra de Weber, va sea como
seguidores o criticos, aungque frecuentemente se trata de ambas
cosas a la wvez, otros autores han incursionado en diferentes
aspectos y asi, por ejemplo, algunos cuestionan el que el esquema
weberiano pueda' ser tomado como universal por lo gque 1la
alternativa que proponen es estudiar diversogs tipos de
organizaciones complejas (Etzioni, 1961). Algunos md4s se centran
en el estudio de las "disfunciones” que pueden presentar las
organizaciones burocradticas (Merton, 1964), y otros van mds allid
destacando log elementos negativos y hasta patoldégicos que las
caracterizan, como puede ser la ineficiencia (Gouldner, 1964).

Como contraparte, se estudian otro tipo de aspectos, como las
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relaciones de poder que se establecen al interior de la
burocracia y su perpetuacién y autocabastecimiento (Crozier,1969).

Mds recientemente, algunos autores (Meyer, 1985) se han
preguntado por qué el crecimiento de la burocracia y, sobre todo,
su explicacidén, casi no ha sido objeto de estudio y al
incursionar en este tema han tomado en cuenta. el factor de la
incertidumbre que caracteriza cada vez mds al mundo actual. En
otro nivel de andlisis, ha surgido el interés por investigar lo
que sucede al interior de las organizaciones burocrdticas en el
sentido de analizar la formacidén e interaccidn que se da entre
pequefios grupos de personas e incluso las relaciones "cara a
cara"”, con 1lo cual remiteﬁ a la existencia de una especie de
submundo gque no se capta en otro tipo de estudios (Britany
Cohen, 1980).

Este apretado recuento del tipo de inguietudes de
investigacidén que han surgido en torno al tema de 1la burocracia
representa una especie de antecedente para entrar a una rsvigién

panordmica de lo que se ha hecho al respecto en pmé¢rica Latina en

general y México en particular.
Algunos 1investigadores opinan gque "ningun diagnéstico de
los trabajos relevantes al fendémeno burocrdtico en América Latina
puede hacerse con rigor académico, porque no existen ...lineas
paralelas y continuas de discursos claramente asociados con sus
disciplinas y subdisciplinas respectivas...”. {MArquez y Godau,
1983; pag. 221). A pesar de este sefialamiento, en su texto estos

autores hacen una revisién del tipo de estudios gque se han
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realizado en América Latina ("), y de ello se puede desprender
gue existen dos grandes vertientes dentro de las cuales de alguna
manera se ha incluido el tratamiento de varios aspectos sobre la
burocracia:

Una se refiere a la aplicacidn de la corriente
instrumentalista a los problemas de la administracién publica,
con 1o cual mas bien se han hecho estudios que comparan los
modelos que representan los paises desarrcllados y se sefialan las
deficienciag, y eventualmente correcciones, de las organizacionses
burocrdaticas.

Egsta vertiente ha recibideo como critica general, al igual
gue otrog enfoques tedricos desarrocllados en contextos de paises
altamente industrializados, el cuestionamiento de que no pueden
aplicarse mecdanicamente propuestas surgidas en otras realidades
socioecondémicas. Es por ello que no se trata de comparar vy

llegar a la conclusién de que las burocracias latinoamericanas

son unas copias deficientes de un modelo "ideal"” -—aquil s1 en
el sentido del "deber ser"-—-— Y, por lo mismo, la meta final no
debe ser implementar reformas vy mejoras a través de la

administracién publica que nos acerquen a ese modelo.
La segunda vertisnte tiene como tema general el de la
intervencién del Estado en las economias nacionales. S5i Dbien

gobre esto hay una vasta literatura, es bastante menor aquella

’) En el articulo de M4arquez y Godau se incluyen mas de
treinta referencias bibliogrdficas de las dos vertientes de
andlisis consideradas incluyendo 1las criticas de gque fueron

objeto.



50
gue s8se centra mds especificamente en el papel que juega la
burocracia en los procesos de desarrollo de los paises de América
Latina~- Ademd&s, una de las criticas que han recibido los autores
gue han tratado el tema es la de que en su andlisis finalmente
caen en la visidén intrumentalista y, entonces, lo que hacen es
"juzgar'" si las burocracias latinocamericanas son o no eficientes
y si representan un obstédculo © un apoyo al desarrollo
socioecondmico de los paises.

La propuesta mds general, durante las décadas de los sesenta
y los setenta, para subsanar y superar 1los planteamientos de
ambas vertientes congistidé en construir enfogques y discursos
analiticos propios para el contexto latinocamericano lo cual, en
principio, quedd inscrito en las criticas y aportes derivados de
las ciencias sociales, como fue la impugnacién de la teoria de la
modernizacidén vy el desarrollo de la corriente denominada
dependentista.

Posteriormente, surgidé como una propussta mas concreta el
continuar con el eje analitico de la intervencion estatal pero a
través de la investigacidén méds puntual de las diversas
dimensiones y problemas gque abarca un tema tan complejo. Es,
entonces, de agqui que se ha desprendido la necesidad de estudiar
mas especifica y detalladamente temas diversos que van desde los
niveles '"micro”, <como los estudios que se centran en la

conformacion y el funcionamiento de la burocracia estatal en las
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jerarquias mds altas del poder (°), hasta los nivelss "macro" que
abarcan aspectos como los de la creacién y aplicacidn de las
politicas publicas y el polémico tema, centro del debate actual,
en torno al redimensionamiento y/o "adelgazamiento” del Estado
(Cuadra, 1988; Ruiz Duefias, 1988).

Los planteamientos expuestos en este apartado se enmarcan
dentro de un cierto tipo de disciplinas como son la Sociologia y
la Ciencia Politica. Ya se ha mencionado que otras disciplinas,
fundamentalmente la Economia y, mds recientemente, el &rea de
estudios de poblacidén y la sociodemografia, se han interesado en
los mercados y la fuerza de trabajo aungue no especialmente en el
tema especifico de 1la burocracia. Este ha recibido apenas una
atencién tangencial al considerar a ciertos rubros del empleo
generado por el Estado (por ejemplo, salud y educacién) como
pertenecientes al sector de los servicios; es por ello que mas
gue hablar de burocracia hay que hablar de empleo publico.

En realidad ambos enfoques -—-o] que tiene como punto de
partida a la burocracia y el que se centra en el empleo publico--
pueden manejarse como complementarios Yy no como antagdénicos.
Esto es asi, por un lado, porgue comparten dreas analiticas como
puede ser la relacidén con el Estado y, por otro 1lado, porque
captan diferentes facetas de un mismo pero amplio campo de

estudio.

Dado que en este trabajo se ha tomado como eje del andlisis

®) Por ejemplo, para el caso de México ver Smith, P., 1982 y
Camp, R., 1985.
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la evolucidn del empleo generado por una parte del gobierno
mexicano, la correspondiente a la Administracién Central, a
continuacién se hard una revisidén de los enfogues conceptuales y
empiricos existentes en torno al empleo puUblico que sirvieron

como sustento en la investigacién.

APARTADO B) EMPLEO PUBLICO.

B. 1.) El Mundo Desarrollado.

Entre 1los paises altamente industrializados actualmente
existe consenso respecto al importante lugar que el empleo
publico ocupa en diversos ambitos de sus sociedades, y que van
desde la produccidén al terreno de 1la politica pasando, por
supuesto, por la estructura laboral y de los mercados de trabajo.
Sin embargo, es hasta hace poco tismpo -—en la década de los
ochenta—— gue el estudio del empleo publico se ha convertido en
objeto de investigacién en siI mismo, sobre todo de una manera
sistemdtica y constante. Como se expondrd en este apartado, su
abordaje tedrico—-metodoldgico ha seguido trayectorias un poco
diferentes en los paises desarrollados y en los llamados en vias
de desarrollo, seguramente reflejando las condiciones
diferenciales de ambos bloques.

Es en Europa donde se sancuentran los antecedentes de este
campo de estudio, algunos autores los situan a fines del siglo
XIX con la preocupacidén del economista aleman Adolph Wagner por

explicar el crecimiento del gobierno a lo largo del tiempo
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(Saunders y Klau, 1985; Nacif, 1990). El andlisis se basaba en
el establecimiento de 1la asgsociacidén del crecimiento del ingreso
per capita (como indicador del total de recursos disponibles en
la sociedad), durante el proceso de industrializacidén de un pais,
con el crecimiento del sector publico; asi, a mayor "progreso"
econdmico y social se daria un mayor crecimiento del gobierno.

Fue hasta los afios cincuenta del presente siglo que parte de
la obra de Wagner (1883) fue traducida y reeditada en Londres
(Musgrave VY Peacock, 1658) vy en los sesenta algunos autores,
teniendo como referencia la 1llamada "Ley de Wagner", la
criticaron y complementaron e hicieron nuevas propuestas para
enfocar el estudio de 1las finanzas y el gasto publico de sus
gobiernos; por ejemplo en la Gran Bretafia (Wiseman y Peacock,
1961). La importancia y trascendencia de las hipdtesis y los
estudios de Wagner ha sido definitiva -—a pesar de que en la
primera mitad de este siglo parece haber pasado casi
inadvertido—— pues dio lugar al desarrollo de un campo de
investigacién centrado en los problemas vy las inquietudes
surgidas de la expansién del aparato gubernamental.

Ya para la década de los ochenta se pueden identificar dos
grandes vertientes de andlisis en torno a la problemdtica que
representa el crecimiento y el tamaflo del gobierno. Una de
ellas, encabezada por el investigador britdnico Richard Rose,
parte de un interés mas bien tedrico por explicar fendmenos tales
como el de las magnitudes (en diferentes aspectos) de los

gobiernos de las naciones altamente industrializadas. La otra
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vertiente, desarrollada sobre todo por organismos internacionales
como @l Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), se centra en cubrir la
ingente necesidad de contar con bases de datos con las cuales dar
cuenta de las principales variables que permitan estudiar los

determinantes del crecimiento y del tamafio del gobierno.

Vertiente Tegyrica,

La preocupacién de la primera perspectiva por el crecimiento
y el tamafio del gobierno estd estrechamente relacionada con el
campo de estudio de la Ciencia Politica y la Administracidn
Publica que se interesa en el papel tedrico y prdédctico que
desempefia el Estado en una sociedad y, més especificamente,
aquella linea que estd dedicada al andlisis y a veces a la
implementacidén de politicas publicas. El estudio diacrdnico vy
gsincrdénico de la gran cantidad de dimensiones que involucra este
tipo de fendmenos se torna de tal compeljidad que, como dice
Rose, "el cardcter multi—-dimensiocnal del gobierno significa que
una sola teorfia por i misma no es capaz de dar cuenta de todos
los tipos de cambio” involucrados en su expansién. (Rose,
1984; pag. 4).

Este seflalamiento 1lleva al autor a considerar gque tan
importantes son las influencias econdmicas, como las sociales y
las politicas, y gque si Dbien con fines analiticos pueden
estudiarse por separado es en realidad su efecto conjunto vy

combinado lo que finalmente determinara el ritmo de crecimiento y



55
el tamafic del gobierno. De este planteamiento general Rose pasa
a una serie de precisiones, comenzando por la necesidad de
definir el propio concepto de gobierno (*), y cuales son las
dimensiones y los indicadores sujetos a medicidén, pues solamente
conociendo el universo y 1los pardmetros que lo conforman es
posible hablar de magnitudes.

Asi, el autor toma en cuenta cinco dimensiones fundamentales
para analizar el crecimiento del gobierno, éstas son: 1) el
ambito legislative, 2) el aspecto financiero, 3) los volumenes de
empleados publicos, 4) la existencia de organizaciones vy 5) la
conformacion de programas. Si bien estos cinco elementos estdan
interrelacionados, cada uno puede ser tratado por separado vy,
sobre todo, requiere de diferentes tipos de medicidn.

Los factores de trabajo y capital son logs mds fdcilmente
cuantificables, no as{ 1los otros tres puesto que, si bien, por
ejemplo, se puedse saber el numero de leyes expedidas sobre
diversos aspectos, en realidad lo que cuenta mds en este caso es
lo cualitativo como puede ger la significacién politica y el
impacto de cada una de las levyes.

Lo mismo sucede con la organizacidon formal del aparato

gubernamental, por ejemplo, las dependencias que constituyen al

) "Gobierno es ante todo un conjunto de organizaciones
formales... Las organizaciones gubernamentales aqui se definen
como estructuras administrativas formales establecidas por la
constitucidén o por leyes publicas, encabezadas por funcionarios
elegidos por 1los ciudadanos o designados por funcionarios
elegidos y/o principalmente financiadas con impuestos o propiedad
del estado.” (Rose, 1984; pdag. 13).
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Sector Central (que se crean legalmente a través de diferentes
instancias) vy su propia organizacién interna, asi como la
conjuncién de varios de estos organismos en un solo blogue o
programa dirigido a satisfacer necesidades de cierto tipo (por
ejemplo las de educacidén y salud). En el caso de los organismos
y los programas implementados por el gobierno, mas que su numero
es la finalidad con la gque son creados vy la orientacién que se
les da lo que resulta importante puesto que es la manera concreta
como el gobierno ejerce sus politicas publicas y las traduce en
acciones. Es por ello que Rose privilegia la existencia vy el
andlisis detallado de las instituciones vy los programas que un
gobierno crea y sustenta, desaparece o apoya, por cuanto, por un
lado, habla de un Estado maltiple y heterogéneo vy no monolitico
y., por otro lado, habla de la movilizacidén selectiva de recursos.
El enfogue por programas en lo operativo en cierta manera
corresponde © es muy similar a la clasificacién funcional o al
presupuesto por programas utilizado en los andlisis financieros y
del gasto pnbliéo, sin emba;go, la gran diferencia es gque en este
caso se pone el énfasis en lo cualitativo. Asi, sefiala Rose, "al
analizar 1los programas publicos se ponen 1os propésitos del
gobierno primero... Si no se consideran los propdésitos, una
descripcidén cuantitativa de las actividades del gobierno corre el
riesgo de convertirse en una sucesidn de numeros dque no tiene
significado por si misma. Los recursos del gobierno se movilizan
no con la finalidad de producir cambios en 1los indices

cuantitativos; se movilizan con propésitos publicos. Los
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programas son intentos concretos legales y burocrdticos para
traducir las intenciones generales de politica en acciones
gubernamentales especificas.” (Rose, 1984; pdg. 182).

Tanto el marco general del cual parte Rose, o sea, la idea
de que el gobierno es una entidad heterogénea y multidimensional
y que, por lo tanto, es necesario desglosarla para comprenderla,
como el manejo conceptual y empirico de las dimensiones bdsicas
que conforman el aparato burocrdtico—administrativo han servido
de sustento para acercarse a la Administracidén Central Mexicana.

De las cinco dimensiones dque Rose propone como elementos
constituyentes del aparatoc gubernamental en esta investigacidén se
tomé como hilo conductor el volumen de empleados publicos pero
relacionandoloc estrechamente c¢on los dmbitos legislativo y de
organizacién del aparato burocrdatico—administrativo asi como con
el enfoque por programas.

El rubro correspondiente al aspecto de ingresos vy egresos,
sobre todo el gasto publico, ha sido descartado no por resultaf
poco importante sino por razones de otra indole. Por un lado,
porgque este campo de estudio representa un drea de
especializacién a la que, sobre todo por parte de los
economistas, s han dedicado investigaciones completas gue muchas
veces han dejado de lado, precisamente, los otros elementos bajo
consideracién (Garcia Alba y Serra Puche, 1984). Por otro lado,
la variable macroecondémica gque representa el gasto pnblido ha
sido muy utilizada para medir la expansidn del gobierno vy, sin

embargo, también es un hecho ampliamente conocido el que no



58
existen relaciones directas ni unicausales entre, por ejemplo, el
aumento del gasto publico y el crecimiento de aspectos diversos,
gue pueden ir desde la produccién hasta el empleo publico.

Asi, los cambios cuantitativos en el gasto publico muchas
vecss no estdn reflejando cambios institucionales o de
orientacién de las politicas publicas sino, por poner sSolo un
ejemplo, pueden estar relacionados con un aumento de costos o la
expansién en la escala de un programa o la ampliacidén de la
cobertura de un servicio. De ahi que para dar cuenta de la
evolucidén y las tendencias que ha seguido el empleo publico en la
Administracién Central Mexicana a lo largo de los afios resultaba
mds enrigquecedor tomar en consideracidén las otras dimensiones con
la intencidén de establecer interrelaciones menos directas pero
mds comprehensivas del objeto de estudio.

Finalmente, el empleo publico ha sido uno de los aspectos
menos estudiados, en comparacién con el gasto publico y aun con
la orientacidn politica y econdmica de las politicas publicas,
por lo que la relativa escasez de investigacidén al respecto se
convirtidé en motivacidén y justificacidn para considerarlo como

eje del andlisis.

Vertiente Empirica.

La segunda vertiente mencionada al inicio de este apartado
tiene también como trasfondo las preocupaciones wagnerianas pues
se ha centrado en el problema de los determinantes del tamafio del

gobierno, sobre todo haciendo referencia a los gastos
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gubernamentales y, en menor grado, a los volumenes de empleo y a
los salarios.

Durante la década de los ochenta organismos de gran
relevancia, como la OCDE {Saunders y Klau, 1985) vy como el FMI
(Heller y Tait, 1983; Heller y Diamond, 1990), han auspiciado la
elaboracién de investigaciones macroeconémicas, gque manejan un
amplio instrumental estadistico, vy que han estado orientadas a
cubrir dos grandes objetivos. En primer lugar, la generacién de
bases de datos para la mayor cantidad de paises posibles, va que
la existencia de fuentes de informacién relacionadas con los
diversos aspectos del crecimiento del sector publico son mas bien
escasas y deficientes, aun para los paises desarrollados, como lo
afirman Heller y Tait:

"La recoleccién de los datos referentes al empleo
gubernamental y los salarios resulté extremadamente dificil. Ni
los organismos de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)
ni los de Naciones Unidas recolectan estadisticas en ninguno de
los tépicos de una manera sistemética. La Organizacidén de
Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OCDE) ocasionalmente ha hecho
trabajo en esta drea pero sobre bases limitadas...'. {Op. Cit.,
1983; pag. 2).

Anté este problema lo que han hecho 1los investigadores ha
gsido recurrir a las fuentes de informacidén oficiales de cada pais
lo cual implica una gran diversidad y disparidad de datos que
muchas veces no resultan comparables entre si, de ahi que la

labor del FMI en este sentido sea importante y util. El1 segundo
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objetivo sge refiere a la necesidad de contar no sélo con la
informacioén sinoc con su andlisis para poder planear vy ejecutar
politicas econdémicas nacicnales e incluso mundiales.

Asociado al problema de la generacién y disponibilidad de
fuenteg de informacidén se encuentra otro aspecto que tiene que
ver con la manera como se concibe, se conceptualiza y se define
el universo dque abarca el sector publico. Para iniciar su
estudio y, posteriormente, ir ahondando en el tema, dos aspectos
fundamentales han tenido gque ser tratados: su definicién vy
delimitacién y la medicién de sus volumenes.

Derivado de los problemas mencionados sobre las fusntes de
informacidn, 1los organismos internacionales definen al empleo
publico a partir de lo que las denominadas Cuentas Nacionales de
cada pais consideran como actividades del gobierno. Esto
conlleva el problema de que cada pais puede considerar a
diferentes tipos de actividades como parte de su gobierno lo cual
se hace patente, sobre todo, en el caso de las empresas —-—que
incluso reciben diferentes nombres—— puablicas, nacionalizadas,
sstatales o paraestatales.

La consideracién  de una mayor o menor cantidad de entidades
gque conformen el empleo publico, por supuesto, hard variar la
magnitud de este tipo de empleo. De ahi que, por ejemplo, la
OCDE haya optado por restringirse a aquellas actividades de
gobierno 1llevadas a cabo por organismos de nivel central,
estatal, provincial y local, que producen bienes Yy servicios no

mercantiles, con 10 cual se excluye a las empresas que venden
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bienes y servicios en el mercado.

En cambio, el FMI sefiala que a veces la definicién apropiada
o utilizada on los estudios sobre empleo publico depende y varia
segun el objetivo que se persiga. Asi, a veces se considera una
delimitacidédn gue contisne tres sectores: el gobierno central,
los gobiernos estatales y locales y las empresas publicas. Otras
veces, por ejemplo al realizar estudios sobre el gasto
gubernamental, se utiliza la denominada clasificacién funcional o
presupuesto por programas Jue se basa en el hecho de que los
recursos con que cuenta el gobierno son utilizados y asignados de
manera selectiva para cubrir objetivos especificos (por ejemplo,
proveer de educacidén y salud a la poblacidn).

El desglose o la clasificacién de los propios programas o
funciones, dado que desagregan las actividades del gobierno,
varia segun los organismos y/o0 autores gque lo lleven a cabo. Por
ejemplo, un estudio reciente del FMI (Heller y Diamond, 1990)
sobre la composicién del gasto gubernamental en paises
subdesarrollados a lo largo de once afios (1975-1986) utiliza una
divisién funcional con once apartados. ()

Si Dbien, entonces, las subdivisiones funcionales gque pueden
manejarse estdn sujetas a una gama de posibilidades, con fines

operativos y de comparacién en diversos estudios (Rose, 1987) se

%y Las once subdivisiones son: servicios publicos
generales, defensa, educacidn, salud, seguridad social vy
bienestar, vivienda, servicios econdémicos, agricultura,

manufactura (incluyendo mineria y construccién), electricidad/
gas/agua, comunicaciones y transportes.
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ha wutilizado una clasificacién gue comprende tres grandes
bloques:

a) Programas sociales..que contienen principalmente a la
educacién y la salud.

b) Programas econdémicos, que incluyen tanto aquellas dreas
en las que el gobierno invierte para apoyar su desarrollo
——como la infraestructua bdsica (comunicacionses,
equipamiento urbano, etc.) y la produccidén agropecuaria—-—
como las empresas publicas.

c) Actividades propiamente gubernamentales, que son aquellas
gue todo gobierno tiene que llevar a cabo, como las

administrativas y también las de seguridad.

Cada uno de estos bloques maneja una variedad de recursos
——entre ellos principalmente dinero, émpleados Yy leyes—— cuyas
proporciones variardan en cada caso. Asi, habra& programas, Yy
sobre todo sSubprogramas dentro de los primeros, que serdn mds
intensivos en capital ——por ej., el pago de pensiones o de la
deuda publica-— o en empleo -—--como la educacidén y la salud que
a la vez también requieren de grandes montos de gasto publico——.

Recordando uno de los puntos de partida, que sustenta que el
Estado no eg monolitico ni homogéneo y que, por lo tanto, los
cambios no se dardn de igual manera al interior de todo el sector
publico, es necesario para lograr un andlisis mds detallado y a
profundidad wutilizar el enfoque por programas para ver las

diferencias vy semejanzas gque puede haber entre paises y al
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interior del propio aparato gubernamental compuesto por
diferentes sectores.

Mds especificamente, '"dado que los empleados publicos tienen
que ver con una gran variedad de programas Yy trabajan para un
amplio numero dse organizaciones diferentes, entonces es
estadisticamente probable que el numero de empleados publicos en
diferentes programas cambie a ritmos diferentes, o aun en
direcciones opuestas. El empleo publico puede estar aumentando
en un programa Y simultdneamente disminuyendo en otro. En tales
circunstancias, la dindmica del empleo publico debe ser entendida
como el resultado neto de un gran numero de cambios especificos.”
(Rose, 1987; pdags. 13-14).

Asi, para dar cuenta de la evolucidén del empleo publico en
la Administracidn Central Mexicana se ha utilizado esta
clasificacién por programas dado que resultd Util para cubrir el
objetivo de analizar esta parte del gobierno y poder obtener un
panorama de su dindmica a lo largo de los aflos, con sus
tendencias, sus cambios y sus ritmes de crecimiento.

La vertiente aqui denominada como empirica, ademds de llevar
a cabo la recoleccidén Yy la propia generacidén de informacidn, ha
incursionado en el tema de los determinantes del crecimiento de
las actividades gubernamentales, sus volumenes de empleados vy,
sobre todo, el ejercicio del gasto publico.

Los estudios realizados, a los que se ha hecho referencia,
buscan explicar 1los crecimientos o decrecimientos de ciertas

variables aplicando modelos estadisticos (por ejemplo regresiones
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de varios tipos) con lo cual pretenden determinar la influencia y
el peso de un conjunto de variables con respecto a aquello que se
guiere explicar. Debidoc a la escasez de datos confiables sobre
los numeros absolutos de emplsados que laboran en los diferentes
gectores del gobierno y en diferentes momentos del tiempo. muchas
veces lo que los autores toman como la variable a explicar es el
monto v el destino de los gastos presupuestales, y a veces los
salarios, como una manera indirecta de dar cuenta del desarrollo
del empleo publico.

Asi, por ejemplo, Heller vy Diamond (1990) se propusieron
estudiar los cambios habidos entre 1975 y 1986 en los montos y el
destino del gasto gubernamental de un conjunto de paises
considerados como subdesarrollados (de Asia, Africa y América
Latina). Los autores aplicaron vy probaron varios modelos de
regresién para lo cual wutilizaron cerca de 50 wvariables
contenidas en cinco rubros: influencias demogrdficas., influencias
sociales, nivel de ingreso y su distribucidn, factores
financierocs y el aspecto tecnoldgico.

En una primera aproximacién Heller y Diamond buscaron
determinar los factores que habian influido de manera méds
importante en los cambios en la proporcidén del PIB destinade a
los varios programas que un gobierno implementa. Se econtraron
como influencias estadisticamente significativas correlaciones
como las siguientes: la proporcién del PIB invertida en
educacisén estd relacionada, sobre todo, con el tamafio relativo de

la poblacidén adulta y con la proporcién porcentual de los alumnos
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en el sexto grado de primaria. Otro ejemplo: el monto gastado en
comunicaciones y transportes estd estrechamente relacionado con
altas tasas de crecimiento de la poblacién urbana.

De esta manera, los resultados seffalan la existencia de
coeficientes que en diferentes casos y momentos apuntan a la
mayor © menor correlacidén e importancia de ciertas variables. Si
bien tales sefialamientos resultan interesantes y utiles, los
propios autores afirman: "...nos vemos confrontados con un
conjunto inmenso de posibles influencias causales y una gran
cantidad de posibles indicadores, y todos parecen estar altamente
correlacionados. ...Esta interdependencia, o multicolinealidad,
entre las variables implica numerosos problemas para la
interpretacién de los resultados de las regresiones. Las
dificultades en las interpretaciones surgen no solamente porque
las variables explicativas estan cercanamente correlacionadas,
sino también porque de hecho estdn describiendo dimensiones
relacionadas del mismo fendmeno." (Op. Cit.; pdg. 37).

En una segunda aproximacidn, a través del andlisis
factorial, Heller vy Diamond trataron de 1llegar a conclusiones
generales tentativas para el conjunto de los paises considerados
y seffalaron que los factores econdmicos, tan diversos como el
grado de urbanizacidén, el tamafio del sector manufacturero, 1la
inflacién y el tamafio de la deuda externa. entre otros,
explicaban el 30% de la variacién en los montos Yy destinos
sectoriales del gasto gubernamental. Un 20% se le atribulfa a

otro tipo de factores econdémicos méds relacionados con el comercio
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y las exportaciones; otro 20% correspondia a indicadores sociales
asociados con la modernidad como las tasas de analfabetismo y de
mortalidad infantil. Por ultimo, un 11% tenia que ver con la
mansra de financiar los gastos del gobierno y un 10% con la
captacién de impuestos.

Sin restarle importancia a este tipo de estudios sino, al
contrario, rescatando los aportes mencionados ——tales como la
generacién de bases de datos y la descripcién del comportamiento
de variables contenidas en dimensiones como las dsl gasto
gubernamental, y a veces el empleo publico y aspectos paralelos——
es claro que al llegar al punto de 1la explicacién de los
fenémenos se necesita combinar la interpretacién econométrica con
otro tipo de andlisis. Algunos economistas 1o reconocen e
incluso subrayan la pertinencia de considerar factores como los
histéricos, los culturales e, inevitablemente, los politicos en
las investigaciones sobre el tema.

Asi, algunos autores seffalan que los "...estudios sobre el
crecimiento del gasto publico y otros indicadores de intervalos
sobre los cambios en las magnitudes son en si1 mismos importantes
e interesantes, pero su utilidad estd severamente limitada para
el andlisis del crecimiento del gobierno. Este enfoque inductivo
general --medir lo que es mas fdacilmente accesible vy
cuantificable—— deja enteramente de lado algunas de las
preguntas mds importantes que necésitan gser consideradas; y de
hecho puede oscurecer mas dque revelar. Mientras gque tales

estudios fueron adecuados como un medio de iniciar exa&menes
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diacrénicos cross-nacionales de politicas publicas vy gobiernos,
no son vya suficientes e incluso presentan serias deficiencias
como guias para 1los planificadores de politicas publicas."”
(Peters y Heisler, 1983; pdg. 178).

Si bien dentro de los organismog internaciocnalss, como la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), gue auspician
proyectos de diferente naturaleza en torno al amplio mundo del
trabajo, se han considerado esos otros aspectos en algunos
estudios sobre el empleo publico quedan, de nuevo, desvinculados
del problema de la medicidén. Asi, por ejemplo, en la conocida
Revista Internacional del Trabajo (de la OIT) se da cuenta del
interds por el tema pero prioritariamente en la 1inea de las
relaciones laborales en el sector publico (Ozaki, 1987;
Ginneken, 1990).

En resumen, los estudios realizados en y para los paises
altamente industrializados han aportado al conocimiento del
empleo publico en varios aspectos, que luego van a ser retomados
en parte para América Latina y México, y que pueden sintetizarse
de la sigﬁiente manera:

a) La definicién vy delimitacidn de 1los univergos que
comprenden las actividades y el empleo gubernamentales.

b) La creacién de Dbases de datos tanto para sus propios
paises éomo para los considerados en vias de desarrollo.

c) El1 andlisis de las actividades de gobierno y el empleo
publico en tres vertientes principales: el 4rea de planeacidén vy

ejercicio presupuestal en 1los gastos del gobierno, el dar
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seguimiento a la evolucidn y las tendencias del empleo publico vy,
finalmente, el llevar a cabo el intento por buscar explicaciones
en torno al funcionamiento y el desarrollo de los dos aspectos

anteriores.

B. 2.) Amgrica Latina y México.

Si los estudios sobre el empleo publico en los paises
altamente industrializados invariablemente hacen alusidén al
interés relativamente reciente que algunas disciplinas han puesto
en el tema, a la escasez Yy limitaciones de 1las fuentes de
informacién y a la diversidad de aspectos aun por investigar,
para América Latina la sjituacién es relativamente similar aunque
con grados bastante mayores de carencias. Sin embargo, Yy como
contrapeso, los pocos estudios que se han abocado al tratamiento
del empleo publice han propuesto una perspectiva de andlisis més
integral, al tratar de combinar tanto lo diacrdénico con 1lo
sincrénico como lo econdmico con lo politico.

En la seccidén anterior se ha hecho referencia al tipo de
enfogues que han abordado el estudioc del sector publico, en el
caso de América Latina es mucho méds dificil precisar qué tipo de
- andlisigs corresponde a diferentes disciplinas pues tanto la
Economifa, como la Sociologia y la Ciencia Politica, asi como el
campo de la Administracidén Publica, cuando han abordado el tema
han tomado en cuenta varias dimensiones, aungue se puede decir

gue destacan dos grandes vertientes: la econdmica, en la mayor
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parte de los estudios manejada a través del funcionamiento de los
mercados de trabajo, y la peolitica, con una variedad de aspectos
gue van desde el legislativo hasta el de 1la planificacién de
politicas publicas, pasando por el amplio mundo del poder.

Uno de lbs puntos iniciales de 1los estudios tanto de Europa
y Estados Unidos como de los de América Latina se refiere a la
definicién y delimitacién del universo a considerar. Tomando,
por una parte, las propuestas de los paises altamente
industrializados y, por otra, la legislacidén existente en los
paises latinocamericanos sobre la organizacidén y el funcionamiento
del gobierno, se manejan varias definiciones operacionales cuya
diferencia central estriba en si se incluye © no a lags empresas
de participacién estatal.

Asi, a veces "para evitar Dbuena parte de las dificultades
gue resultan de las diferentes definiciones operacionales de
empleo publico, se ha procurado trabajar con aquella de maxima
cobertura. Se ha definido, por lo tanto, al empleo publico como
el conjunto de la fuerza de trabajo contratada por el Estado,
independientemente del tipo de funciones que se desempefian.”
(Echeverria, 1985; pag. 38).

Una definicidén de tal amplitud puede ser de utilidad para
cierto tipo de estudios, pero generalmente en las investigaciones
se manejan las propuestas de el FMI y la OCDE, seffaladas en la
seccién anterior, que dividen en tres sectores al aparato
gubernamental: el gobierno central, 1los gobiernos estatales vy

locales y las empresas publicas.
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En el caso ds México el propio gobierno tiene claramente
establecida dicha clasificacién en su Ley Organica de la

Administracién Publica Federal: ()

1) Gobierno Federal, que a su vez incluye:

1.1.) Administracidén Publica Centralizada, formada por la
Presidencia de la Republica, las Secretarias de
Estado., los Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de la Republica.

1.2.) Administracién Publica Paraestatal, formada por
organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal, instituciones nacionales de crédito,
instituciones nacionales de seguros y los
fideicomisos. (*)

2) Gobiernos estatales.

3) Gobiernos municipales.

Como se sefialé desde un principio, ante la pertinencia de
estudiar desglosadamente al aparato burocratico-administrativo,
esta clasificacidén se tomdé como base para elegir empiricamente

como objeto de estudio aguella parte correspondiente a la

1y Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal,
expedida en 1977 (INAP, 1988).

¥y En el presente trabajo no se incluye el sexenio iniciado
en 1989, durante el cual la banca nacionalizada en 1982 ha sido
gometida a un proceso de reprivatizacidén total.
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Administracidén Central Mexicana, cuya importancia cuantitativa y
cualitativa ird destacandose para diferentes periodos histéricos
en la segunda parte de este trabajo.

Para el caso de México y América Latina, tal vez en parte
debido a las limitaciones gue imponen las fuentes de datos, a lo
cual se hard referencia md&s puntualmente mé&s adelante, pero
también al interés o la necesidad de realizar andlisis mds
integrados, parecen no existir estudiocs macroecondmicos similares
a los del FMI sobre.los determinantes del desarrollo del empleo
publico en la regidn. Los pocos estudios conocidos que se
refieren a la medicidén de 1los volumenes del empleo publico lo
hacen tomando en consideracidén el contexto socioceconémico y
politico de cada pais. Tales estudios parecen reducirse
basicamente a dos volumenes dedicados Integramente al tema, ambos
auspiciados por la OIT : el de Echeverria (1985) gque da cuenta
de las principales caracteristicas del empleo publico en América
Latina en las ultimas décadas vy la compilacién de A. Marshall
(1990) que reune trabajos sobre nueve paises (**).

También existe wun conjunto de investigaciones sobre el
empleo femenino en el sgector publico argentino (Garcia de
Fanelli, 1988, 1989, 1990), gque parece ser pionero en Su campo,
asi como menciones diversas sobre el tema del empleo publico --a
veces generales, a veces mds puntuales y  otras bastante

tangenciales—- en la literatura sobre los mercados de trabajo

¥y Los paises considerados son: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, México, Uruguay y Venezuela.
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latinocamericanos (Infante y Klein, 19%1).

Los estudios dedicados especificamente al tratamiento del
empleo publico son de manufactura bastante reciente y, si bien el
de Echeverria muestra una panordmica general y el de Marshall
estd compuesto por una serie de articulos gque se refieren a
paises, periodos y temas especificos, coinciden en tomar dos ejes
de andlisis como centrales: uno, remitir al empleo publico a la
vinculacién con los mercados de trabajo vy, dos, dar cuenta de la
evolucién y las tendencias de este tipo de empleo a lo largo del
tiempo.

Tomar como parametro de comparacién al conjunto de los
mercados de trabajo de un pais, o a algun segmento en particular,
permite confrontar el desarrollo y el peso que el empleo publico
ha ido teniendo a lo largo del tiempo o en momentos especificos.
Esta es una manera de abordar la dimensién socioecondmica pues,
al hacer referencia al desenvolvimiento de los mercados de
trabajo se eostd hacliendo referencia a uno de los aspectos
fundamentales de la egtructura econdmica vy productiva de
cualquier pais. Es por ello gue en este trabajo se ha dedicado
un capitulo a situar contextualmente al empleo publico en la
Administracidén Central Mexicana a través de la comparacidén con
otros universos, bdsicamente los sectores econémicos.

Entrando vya especificamente al proceso de evolucidén del
empleo publico, algunos estudios (Saunders vy Klau, 1985: Rose,

1987) dan cuenta de las tendencias que ha seguido este tipo de
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empleo en algunos paises desarrollados () en diferentes
momentos del tiempo (desde finales del siglo pasado hasta fines
de la década de los ochenta). Un resultado claro es el comun
denominador que representa la tendencia a lo largo del tiempo del
crecimiento constante del empleo publico, sobre todo de la década
de los cuarenta en adelante, lo cual no guiere decir que se trate
" de situaciones y caracteristicas homogéneas o similares sino, por
el contrario, aun con las especificidades propias de cada pais y
época se puede hacer tal afirmacidén genseral proveniente de un
andlisis diacrdnico.

"El tiempo es el concepto central en las teorias sobre el
crecimiento del gobierno porque la direccidén, el patrén vy la
escala del crecimiento solamente se revela en el curso del
tiempo."” (Rose, 1984; pag. 33). Asi, si se analizan los cambios
de un affio a otro la mayoria de las veces éstog serédn poco
gignificativos pues gdélo en la dinamica a largo plazo es donde se
hace evidente la expansidén creciente del empleo publico. Es por
ello que en la presente investigacién se opt¢ por abarcar un
periodo temporal amplio (1920-1988) pues es la unica manera de
dar cuenta de la direccidén y el ritmo de desarrollo del empleo
publico en México.

En la regidén latinocamericana se presenta esta misma ténica
general de constante expansién del empleo publico aungque, por

supuesto, con las especificidades que contiene cada momento

¥y En el estudio de Rose (1987) se trata de: Gran Bretafia,
Francia, Alemania, Italia, Suecia y Estados Unidos.
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histérico y cada pais. Existen también momentos coyunturales que
por mas que sean diferentes contienen ciertos comunes
denominadores. Este es el caso, por ejemplo, de la década de los
ochenta, en donde en varios paises se ha presentado un fendémeno
también seflalado para el continente europeo (Rose, 1984). Se
trata de un cierto tipo de reaccién gubernamental ante periodos
de contraccién econdmica, es decir, el gasto y/o el emplseo
publico pueden incrementarse como una manera de paliar las
consecuencias recesivas.

De esta manera, entre los paises de América Latina, por
ejemplo en Brasil, el empleo publico sf tuvo un funcionamiento
anticiclico en la recesidén econdmica de 1981-1983 al compararlo
con la situacidn del empleo "formal” (Cutolo dos Santos y Ramos,
1990). En cambioc en Argentina (Orlansky, 19%0) vy Chile
(Veldsquez, 1990) no se dio tal fendémeno, a pesar de las graves
situaciones econdmicas por las gue estos paises han atravesado.

En diferentes puntos de 1los sgsiguientes capitulos se haréd
referencia a la situacidén de México a este respecto, teniendo
como sustento la hipétesis del comportamiento anticiclico del
empleo publico y, sobre todo, el sefialamiento de que, 'la
configuracidén de factores gque determinan que el empleo estatal se
mueva con o contra las fluctuaciones en la actividad econdmica es
compleja, Yy no necesariamente de cardcter generalizado: las
politicas econdmicas se combinan con otros factores
particulares a cada pais y a distintas coyunturas en un mismo

pais.” (Marshall, 1990; pag. 6).
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No s6lo en estas situaciones, sino en general en la
comprensién de los paises latinoamericanos, surge como unc de los
elementos intervinientes esencial a muchos procesos la presencia
y el papel del Estado; a diferencia de los paises altamente
industrializados que muchas veces toman como eje analitico el de
las finanzas. Esta diferencia alude al hecho de gque sn los
paises de América Latina la intervencidn del Estado en el proceso
de industrializacidén, y en general en el desenvolvimiento
econdémico, ha sido central con lo que el crecimiento del empleo
publico estd estrechamente ligado a 1la propia expansién del
Estado.

Asi, varios de los sestudios a los que se ha hecho referencia
establecen y analizan la relacidén exigtente entre empleo publico
y caracteristicas del Estado ya que '"analizar la demanda de
trabajo en la administracién publica requiere de un abordaje que,
por las propias caracteristicas del sector, -combine aspectos
estrictamente técnicos o econdmicos con aspectos politico-
sociales e institucionales.” (Cutolo dos Santos y Ramos,
1990; pag. 75).

Se presenta, asi, un problema tedrico-metodolégico que estd
vigente, y aun no completamente resuelto en muchos &mbitos de
investigacidén, que se refiere a la vinculacién, a la relacién
causal y al peso de incidencia en los fendmenos estudiados entre
la dimensién econdmica y la dimensién politica. En el caso del
estudio de cualquier aspecto gue tenga que ver con el Estado y el

aparato gubernamental 1la presencia de westa relacidén es
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inevitable, aunque a veces no esté explicita. Sin embargo, su
manejo no resulta nada fdcil por 1o que a pesar de los diversos
gesgos disciplinarios y preferencias en su tratamiento uno de los
puntos en el gue diversos autores c¢oinciden es en la importancia
de considerar ambas dimensiones y en la inexistencia de
vinculaciones causales unidireccionales y mecdnicas.

De esta manera, una vez que ha guedado establecida 1la
insercién del empleo publico en el contexto de los mercados de
trabajo, y con ello en el 4ambito econdémico, la relacidén con lo

politico no se limita a la intervencién del Estado en la economia

sino *...al Jjuego dialéctico de autonomia/subordinacién desl
aparato administrativo respecto al sistema politico.” (Pardo,
1991; pag. 19). Es decir, la administracién publica no puede

encontrarse ni totalmente supeditada al mandato de lo politico ni
tampoco se le puede pensar como una entidad independiente vy que
actta por s8i misma, sino como participe de ambas posiciones.

Es, entonces, en el interjuego de las dimensiones econdémica
y politica, y de log 4mbitos de poder de lag diversas
instituciones que 1o conforman (desde la Presidencia de 1la
Republica hasta la legislacidén y la propia estructura orgdnica
del aparato gubernamental), que la evolucidén del empleo publico

puede ser abordada.
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SEGUNDA PARTE
EVOLUCION Y TENDENCIAS
DEL EMPLEO PUBLICO EN MEXICO

Esta segunda parte de la investigacidén estda dedicada al
establecimiento de las tendencias que ha seguido el empleo
publico en la Administracién Central Mexicana a lo largo de casi
setenta afios (1920-1988). Para dar cuenta de la direccidn y el
ritmo de crecimiento del empleo publico, asi como de algunas de
las posibles explicaciones ante sus variaciones, se han utilizado
diversas fuentes de informacidén tanto cuantitativas como
cualitativas.

En la primera parte se ha seffalado que en los estudios sobre
empleo publico, realizados tanto en los paises altamente
industrializados como en los de América Latina, reiteradamente se
menciona el problema que representa la escasez o las limitaciones
de las fuentes de informacidn. Algunos autores (Echeverria,
1985) han considerado que las principales fuentes de datos gue
pueden contener informacién sobre el empleo publico son los
censos Yy encuestas de hogares, los sistemas de seguridad social,
y las propias instituciones gubernamentales gque fungen como
empleadoras. Sin embargo, en cada uno de estos casos, sobre todo
.en los paises en vias de desarrollo, la informacidén proporcionada

por estas instancias presenta grados variables de deficiencias.
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En el caso de México fuentes tales como los Censos de
Poblacidén, las Cuentas Nacionales y los Informes de Gobierno, si
bien contienen informacién de wuna u otra manera referida al
empleo publico, generalmente se trata de datos elaborados o
estimados con finalidades especificas y para periodos de tiempo
diversos. Asi, por ejemplo, el Sistema de Cuentas Nacionales de
México (INEGI, 1990) presenta la informacién, sobre variables
macroeconémicas y sobre el ‘'"personal ocupado por actividad
econdmica”, desglosada en nueve grandes divisiones ('), wuna de
las cuales es denominada Servicios Comunales, Sociales y
Personales, gque a su vez incluye seis ramas (*), entre ellas la
de Administracién Publica y Defensa.

Para los fines de la presente investigacién la utilizacidn
de esta fuente de datos presentaba varios problemas; el primero
se centraba en el hecho de gque en el rubro de Administracidén
Publica vy Defensa se conjuntan varios universeos que incluyen
actividades desplegadas en distintos niveles de gobierno pero que
no se refieren solamente a la Administraci¢én Central. Otro punto

tenia gue ver con que en este mismo rubro se excluyen servicios

')y Las nueve drandes divisiones son: 1) agropecuario,
silvicultura y pesca; 2) mineria; 3) industria manufacturera:;
4) construccién; 5) electricidad, gas y agua; 6) comercio,
restaurantes y hoteles; 7) transporte, almacenamiento Yy
comunicaciones; 8) servicios financieros, seguros Vv bienes
inmuebles; 9) servicios comunales, socliales y personales.

?) Las subdivisiones han sido codificadas con los siguientes

nimeros Yy se refieren a los servicios: 68) profesionales;
69) de educacidén; 70) médicos: 71) de esparcimiento; 72) otros
gervicios; y el ultimo ——73)~— es el que corresponde a la

administracién publica y defensa.
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fundamentales prestados por el gobierno, como los educativos vy
los médicos, gque se integran con los equivalentes del sector
privado en las ramas generales correspondientes (69 y 70).

Por lo que respecta a los datos consignados para el
"personal ocupado por actividad econdémica’, por un lado, se suman
en un solo Dbloque las ocupaciones propias de la administracion
publica (que de por si contiene una gran variedad) con las muy
particulares que requiere el ejército. Por ultimo, los numeros
absolutos manejados en esta fuente en realidad se refieren al
"numero promedio de puestos remunerados gque se estima fueron
requeridos para la produccién” vy, por lo tanto, no se da cuenta
del numero de personas eofectivamente empleadas. Por todas estas
razones, no era Util la informacién proporcionada por las Cuentas
Nacionales para cubrir los objetivos planteados.

Si bien, tal vez seria ideal gue existiera una institucioén
encargada de compilar, concentrar Y generar informacidn
especifica sobre el empleo publico, a falta de ello "...una de
las fuentes importantes para establecer la magnitud del empleo
publico directo suelen ser los afiliados activos al sistema
previgsional en paises donde gran parte de los empleados publicos
disponen de sus propias cajas previsionales."” {Echeverria,
1985; pag. 24).

Este es el caso de México, vya que a través del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE) se cuenta con informacidén referida a esta poblacidn e

incluso publicada sistemdticamente en sus Anuarios Estadisticos.
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La poblacidén amparada por el ISSSTE estd conformada, en primer
lugar, por las personas que trabajan (*) en entidades situadas a
diferentes niveles de gobierno y en varios dambitos. Es decir,
incluye tanto el nivel federal, por ejemplo, las secretarias de
Estado, como el estatal, por ejemplo, 1los gobiernos de 1los
estados de 1la republica, vy dmbitos diversos como algunas
instituciones de investigacidén y educacién superior (parte de los
empleados de UNAM, 1IPN, UAM, etc.) y otro tipo de organismos de
gservicio publico (por ejemplo, algunos hospitales y centros de
salud, la Loteria Nacional, etc.).

La poblacidén amparada ——derechohabientes del ISSSTE-~-
también incluye a los familiares mds cercanos de los trabajadores
vy a los jubilados o pensionistas. Para la investigacién se ha
tomado del total de afiliados al ISSSTE aguellos contingentes de
trabajadores adscritos a 1las secretarias y departamentos de
Estado y al Departamento del Distrito Federal, puesto que son los
gue conforman la Administracién Central.

En algunos momentos del tiempo 1los numeros absolutos de
afiliados al ISSSTE han sido bastante coincidentes con los del
personal que labora dentro de la Administracién Central; asi,
por ejemplo, en 1965 casi el 90% de 1los afiliados al ISSSTE
formaba parte de 1la Administracién Central. A lo largo de los

afios esta proporcién ha ido cambiande en el sentido de ampliarse

®) Los trabajadores afiliados al ISSSTE desempefian una
variedad de ocupaciones, ocupan puestos en casi todos los niveles
jerdrquicos vy laboran bajo diferentes tipos de contrataciones
(fundamentalmente los denominados "de base” y '"de confianza').
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la cuota relativa de afiliados que laboran en otros organismos no
pertenecientes estrictamente al Sector Central, hasta llegar a
representar un 30% en 1988, 1lo cual denota que la cobertura del
ISSSTE se ha ido ampliando.

Esta fuente de datos resulta muy importante para el logro de
los objetivos planteados en este trabajo ya que, ademds de captar
especificamente a los empleados publicos en la Administracidén
Central, con los datos de 1log Anuarios Estadisticos publicados
por el ISSSTE es posible obtener una visidén panordmica a lo largo
de m&s de 20 afios ~—de 1965 a 1988-—-— respecto al niumero de
trabajadores (hombres y mujeres) que se han ido incorporando como
asegurados y, por lo tanto, como ’"trabajadores al sgervicio del
Estado”. También se puede ir viendo (aungue sin la distincién
por sexo) cémo las dependencias de la Administracién Central han
ido variando su numero de empleados afiliados al ISSSTE con 1lo
cual se pueden observar diferentes procesos evolutivos
correspondientes a las secretarias y departamentos de Estado.

Para otros momentos del tiempo existe otra fuente de datos
gque también cuenta con la ventaja de abarcar un periodo de 25
affos ——de 1920 a 1945—— , se trata de los Anuarios Estadisticos
de 1los Estados Unidos Mexicanos gque incluyen dentro de la
informacién de esa época un rubro que denominan 'personal de la
federacidn”, el cual desglosan por afio y por organismo
gubernamental. Por un lado, esta fuente presenta limitaciones.
tales como el no éspecificaf de dénde vy cémo se obtuvo la

informacién, lo cual remite a su ‘"antigliedad” vy a las
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deficiencias estadisticas y de recoleccidn de datos que
seguramente existian en esos afios. Pero, por otro lado, al
comparar las cifras consignadas en los anuarios con los datos de
otras fuentes ('), ekistentes para ciertos affos de la década de
los treinta (como se explicitard en el capitulo 1IV), se puede
decir que la informacién de estos anuarios resulta confiables.

Estas dos fuentes —--los Anuarios Estadisticos del ISSSTE y
los de los Estados Unidos Mexicanos—— gon las unicas que
consignan informacién sobre el numero de personas empleadas por
el Gobierno Federal para periodos de tiempo continuos vy
prolongados. Existen otras fuentes que manejan datos sdélo para-
ciertos momentos en el tiempo o0 para grupos especificos, pero gque
representan informacidén dispersa y no comparable entre si aungue
ntil para otros fines (°).

En esta segunda parte, el capitulo III estd dedicado,
primero, a exponer un panorama general de la dindmica del empleo
publico en América Latina para después situar al empleo publico
en México con respecto a otros universos mayores, como son los

grandes sectores econdémicos en que se divide la actividad

*) Se trata de dos censos de empleados federales llevados a
cabo en 1932 y 1938.

®) Por ejemplo, se cuenta con un Censo de Recursos Humanos
del Sector Publico Federal gque contiene datos gque permiten
elaborar un perfil sociodemografico del empleado publico, pero
sélo para el afio de 1975; también existe un estudio sobre el
tamafio vy la composicidén de 1la Administracién Piblica Mexicana,
elaborado por el Instituto Nacional de Administracién Publica y
la Secretaria de la Contraloria, pero sélo para el afio de 1988,
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productiva del pais, y a relevar su participacidén en la formacién
del terciario. A través de la confrontacidén con otros mercados
de trabajo se logra una primera aproximacién al establecimiento
de la direccidén vy el ritmo gque ha seguido el empleo publico en
México en 1l1los Ultimos 30 afios, incluyendo su comportamiento
anticiclico a 1lo largo de 1la crisis econdmica experimentada
durante el Ultimo régimen presidencial considerado (1983-1988).

Los capitulos IV y V dan cuenta de la evolucidn del empleo
publico en la Administracién Central a lo largo de casi 70 afios,
habiendo dividido este amplio periodo en etapas gue corresponden

a momentos histdéricos distintivos del desarroloo del pais.
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CAPITULO III
EMPLEO PUBLICO EN MEXICO Y AMERICA LATINA:
VISION PANORAMICA

En la primera parte se hizo referencia al tipo de
investigaciones vy a las problemdaticas que en torno al empleo
publico se han abordado tanto en los paises altamente
idustrializados como en los de América Latina. Una de las
vertientes de andlisis ha sido la de dar cuenta de la evolucidén vy
las tendencias que este tipo de empleo ha experimentado a 1o
largo de diferentes periodos histéricos, eje gque desde un inicio
se plantedé como el objetivo central de la presente investigacién.

Para enfocar el universo que sge acotdé empiricamente para el
andlisis, o sea., la parte del empleo publico correspondiente a la
Administracién Central Mexicana, primero se presentard, en el
Apartado A de este capitulo, un panorama general de la situacidn
gque guarda el empleo publico en América Latina para, en el
Apartado B, presentar el contexto estructural nacional en donde

se enmarca el fendmeno bajo estudio.
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APARTADO A) EL EMPLEO PUBLICO EN AMERICA LATINA.

La evolucién del empleo publico en los paises de 1la regién
presenta algunos comunes denominadores a pesar de gque hay que
tener siempre presentes las especificidades que los contextos
nacionales suponen. Destaca la continua y creciente expansidén de
este mercado de trabajo desde mediados de la década de los
cincuenta (Echeverria, 1985; Marshall, comp.. 1990; Infante vy
Klein, 1991), lo cual también es caracteristico de muchos paises
altamente industrializados., aungue desde épocas mds tempranas.

Durante las décadas gque abarcan los afios cincuenta, sesenta
y setenta la mayoria de los paises de la regién experimentaron
una expansién acelerada del empleo publico comparada con el ritmo
de crecimiento de otros sectores. Asi, por wejemplo, segun
estimaciones de PREALC (Infante y Klein, 1991) para el conjunto
de América Latina las tasas anuales de crecimiento del sector
publico muestran una expansion mds acelerada que el sector
privado, entre otros, ya que para el periodo 1950-1980 el primero
crecidé al 4.5% y el segundo al 3.7%. (Op. Cit.; pé&g. 131).

En 1la década de los ochenta la tendencia histdérica de
crecimiento sistemdtico del wempleo publico en América Latina se
trastoca, al igual gque otros procesos socio-econdmicos, ante el
embate de la crisis econdmica signada por el endeudamiento vy la
recesién (Infante y Klein, 1991). Lo que ha sucedido en estos
afios con la evolucidén del empleo publico es gque ha disminuido su

acelerado ritmo de crecimiento pero se ha seguido expandiendo,
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gobre todo si Se compara con otros mercados de trabajo --el
empleo privado sen particular—— que ante 1la c¢risis han
experimentado francos decrecimientos (Echeverria, 1985). México
constituye un ejemplo de esto, como los siguientes datos lo

muestran:

CUADRO III.1. TASAS DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO PUBLICO Y DE
ALGUNAS RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA.

1982 1983 1984

Total Afiliados Issste 3.4 4,2 10.8

Manufactura -2.2 =-7.1 2.2
Construccidn -5.1 -20.4 3.3
Comercio,hoteles,rest. -2.2 0.1 1.5

Servicios Financieros,

Aseguradoras y B.Raices 7.0 2.6 3.0
Servicios Comunales,

Sociales y Personales 2.5 0.4 3.8
TOTAL -0.95 -1.5 2.7

Fuente: Lustig, 1987; pdg. 233. Consigna los datos para las ramas
tomados del Sistema de Cusntas Nacionales de México. Las tasas de
los Afiliados al ISSSTE y del Sector Central son cdlculos propios
teniendo como base los datos de los anuarios correspondientes.
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Como puede observarse, si1 Dbien en general las ramas
consignadas experimentaron una mejora Yy una aceleracidn en su
capacidad de generar puestos de trabajo entre 1982 y 1984,
comparadas con las del empleo publico es claro que estas ultimas
destacan por su dinamismo aundque, como sSe& verd en el capitulo V,
con respecto al propio universo de la Administracién Central las
tasas de crecimiento Dbajaron notoriamente durante el régimen
presidencial 1983-1988 en relacidén con sexenios anteriores.
Algunos autores seffalan gque, en términos generales para
América Latina "en este periodo recesivo la politica de empleo
del sector publico tuvo un cardcter nitidamente anticiclico, que
se expresod en la expansioén de la demanda de empleos

gubernamentales, en la puesta en marcha de programas

compensatorios de empleo, o© en ambas cosas a la vez. [De esta
manera,] el sector publico acentudé su politica compensatoria
durante el periodo 1983-1986... Sin embargo, hacia finales del

decenio, la necesidad de reducir el déficit publico, asi como la
aplicacién de reformas al aparato estatal, condujeron a una
importante reduccidén de la capacidad de absorcién de empleo del
Egtado." (Infante y Klein, 1991; pdag. 136).

Ante este tipo de seflalamientos resalta la necesidad de
analizar por separado al empleo publico perteneciente a la
Administracién Central y al generado por el Sector Paraestatal.
Ha sido sobre todo este ultimo sector el gque ha experimentado
ﬁodificaciones radicales ya sea a través de su reestructuracién,

su redimensionamiento © la ablierta privatizacién de las empresas
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que lo conforman. Sin embargo, S1 bien en relacion con la
orientacién politica y econdmica de los regimenes en turno en
cada pais —-—-entre otras cosas inducida por las "recomendaciones"”
de las agencias 1internacionales de financiamiento—-— la
reestructuracién del Sector Paraestatal representa fuertes
modificaciones estructurales, en términos estrictamente del
empleo gque genera, como parte del conjunto del empleo publico, su
situacion es otra.

Es decir, si se toma en cuenta que en América Latina del
total del empleo publico aproximadamente un 75% corresponde a la
Administracién Central, Provincial y Municipal vy el 25% restante
lo abarca el Sector Paraestatal ('), lo que resulta es que lo gue
ge ha reestructurado VY reducido fundamentalmente es este ultimo
por lo que la mayoria del empleo publico ha permanecido. Con
esto no se pretende minimizar la Iimportancia, por ejemplo, de
algunos despidos masivos que han ocurrido en ciertas empresas ni
el impacto social que ha causado el redimensionamiento del Sector
Paraestatal, sino se trata de contextualizar y relativizar dichos
cambios.

0 sea, se reitera gque durante los afilos ochenta ha disminuido
la tendencia histdrica del acelerado crecimiento del empleo

publico en la regidn pero, en general, no ha presentado un fuerte

'y A manera de ejemplo, para 1986 Argentina tenia el 81% del
empleo publico en la Administracién Central, Provincial v
Municipal y el 19% en empresas y bancos (Orlansky, 1990); entre
1984 y 1986 Colombia presentaba 76.1% y 23.9% respectivamente
(Corchuelo y Urrea, 1990); vy para 15982 México contaba con 68% vy
32% (Pichardo Pagaza, 1984).
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decrecimiento y ha mantenido al personal que ocupa en sus puestos
de trabajo, e incluso ha crecido levemente (Marshall, comp..
1990) . Es este fendmeno el gque ha sido calirficado por algunos
autores como correspondiente a un comportamiento anticiclico del
empleo publico, sobre todo en un contexto de crisis y recesiodn
econdmica como es, por ejemplo, el caso de Brasil (Cutolo dos
Santos Yy Ramos, 1990), Costa Rica (Arguello vy Lavell, 1990),
Uruguay (Fortuna, 1990), Venezuela (Cartaya, 1990) vy el caso de
México, como se va exponliendo en diferentes partes del presente

trabajo.
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APARTADO B) EL EMPLEO PUBLICO EN MEXICO Y EL SECTOR SERVICIOS.

Si bien, como se hizo en el apartado anterior, se pueden
gseflalar caracteristicas y tendencias generales para el desarrollo
del empleo publico en América Latina, detrds de los numeros
agregados se encuentra una diversidad nacional gue es necesario
rescatar, como se hace por ejemplo en la mencionada compilacidn
de Adriana Marshall (195%0).

En el capitulo I se hizo referencia a la necesidad de situar
al objeto de estudio en un contexto estructural con la finalidad
de enmarcar el fendmeno investigado, en este caso la dindmica
especifica del empleo publico en la Administracidén Central
Mexicana. El seguimiento de 1la evolucidn de 1los sectorss
scondmicos a lo largo del tiempo permite establecer comparaciones
gue resultan muy ilustrativas tanto de la posicién relativa del
empleo publico con respecto a otrozs universos como del proceso de
expansidén gue ha experimentado.

Para 1llevar a cabo la comparacidén entre 1la dindmica del
empleo publico v 1la de los sectores econdmicos se ha wutilizado
bdsicamente la informacidn proporcionada por dos trabajos de
publicacién relativamente recisnte gue tratan precisamente sl

tema del desarrollo de los sectores econdmicos en México (?).

2 Garcia, B., 1988. Desarrollo Econémico y Absorcién de
Fuerza de Trabajo en México. El Colegio de Mséxico.
Rendén y Salas, 1987: "Evolucidén del empleo en México:
1895-1980". En: Revista de Estudios Demograficos vy
Urbanos. El Colegio de México.
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Para ello sus autoras han llevado a cabo la dificil tarea de
analizar vy compatibilizar las principales fuentes de datos
disponibles en el pais para tal efecto, o sea, los censos de
poblacidn vy las encuestas de empleo. Existen algunas
discrepancias en cuanto a los criterios y ajustes adoptados para
el manejo de los datos en cada texto, sin embargo, a pesar de
tales diferencias, las tendencias y, sobre todo, las magnitudes a
las gque apuntan son bastante coincidentes.

México se 1nscribe dentro de las tendencias generales
presentadas en América Latina por 1o que respecta al desarrollo
de sus sectores econdmicos. Asi, en pr&cticamente toda la
literatura sobre el tema se apunta gque entre 1950 y 1980 el
sector agricola ha sido el gque m&s ha disminuido su peso relativo
en cuanto a absorcién de mano de obra, por lo gue es en el sector
secundario Yy en el terciario donde se han dado situaciones
variables a lo largo del tiempo. Por ejemplo, la creciente
expansién del sector de los serviciogs ha =sido un fendmeno
ampliamente seflalado en la literatura latinocamericana vy mexicana
sobre el tema de los mercados de trabajo v el empleo.

Un primer punto a considerar lo constituye la proporcidn
porcentual que cada uno de los sectores ha ido representando
respecto al total ——en este caso la Poblacidén Econdmicamente
Activa (PEA)—— para ver en este sentido el peso creciente que el
empleo publico en México ha i1do adquiriendo a 1lo largo de los

aflos, como el siguiente cuadro lo muestra:
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CUADRO III.2. PROPORCIONES PORCENTUALES DE LA PEA POR SECTORES, RESPECTO A LA
PEA TOTAL, Y DEL EMPLEO PUBLICO RESPECTO A LA PEA TOTAL Y SECTORIAL.

AN05 PEA PEA PEA TOTAL AFILIADOS ADMINISTRACION
AGROPEC | INDUSTRIAL | SERVICIOS AL ISS5TE CENTRAL

% respecto (% respecto |% respecto |% respecto
pea total | pea serv. | pea total | pea serv.

1950 58.30 14.80 14.90 R 1.33 10.28
1960 49.40 17.20 18.70 e 2.52 13.47
1970 40.80 21.680 21.80 3.32 15.24 2.87 13.15
1979 28.29 21.10 29.30 7.34 25.05 2.9 017

Notas: 1) En el cuadro los porcentajes de los tres sectores econfmicos no suman cien porque agui no se
incluyeron otros rubros (como la construccibn y las "actividades insuficientemente especificadas") pero
las proporciones sectoriales y del empleo piblico 3i se refieren a la PEA TOTAL, que representa el 100%.
2} Se utiliza el afio de 1979 y no el de 1980 porque se tomaron de Garcia (1988) los datos basados en

la Bncuesta Continua de Ocupacién {ECSO), por considerarse de mejor calidad, en vez de los del Censo de

Poblacion de 1980.
3) Los datos para la Adpinistracién Central se tomaron de Lobato {1951) para 1950 y de Rodriguez (1964)
para 1960. Los datos del Total de Afiliados al ISSSTE se tomaron de los Amnarios Estadisticos

correspondientes.
4) Los datos para calcular las proporciones sectoriales se tomaron de Garc{a, 1988.

Como puede apreciarse, no sdélo gueda clara la evolucidén de
los tres sectores econdmicos, conforme a lo establecido en las
tendencias generales, sino por 1o que toca al empleo publico
destaca la creciente proporcidn porcentual que va adquiriendo,
sobre todo c¢on relacidén al sector de los servicios, hasta
alcanzar a fines de la década de los setenta ——por si solas las

secretarias v los departamenttos de Estado—- un 20% del total
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de la Poblacidén Econdmicamente Activa en el terciario.

Esta gituacidén remite a la discusidn a la gque se hizo
referencia en el primer capitulo en torno a s1 el sector
terciario crecié principalemente gracias a la expansion de las
actividades "formales" o) se dio por la llamada
"sobreterciarizacidén’”, o sea, por la via del subempleo. Tanto
Garcia, Renddén y Salas, como otros autores, sefialan la dificultad
de hacer un andlisis detallado del crecimiento del terciario vya
que de la informacidén disponible no siempre se cuenta con su
desglose por actividades y ocupaciones, nil éste es comparable a
lo largo de los afios.

Sin embargo, hay indicadores, vy a veces claras evidencias
para ciertos momentos del tiempo, que apuntan al aumento
sustantivo de la ocupacién "formal', por ejemplo, aquellas
actividades relacionadas con la satisfaccidn de necesidades de
consumo colectivo, como los llamados servicios socilales. También
con lo gue Singer (1978) denomindé 'servicios de control'", con lo
cual se alude, entre otros, a los proporcionados por el Estado, vy
gue van desde la administracidén publica hasta 1los aparatos
policiacos y de represion, pasando por la "asistencia social”
(incluye, entre otros, educacidn y salud).

Como el enfatizar un aspecto no elimina la existencia de
otros, esto no significa que la expansién del 1llamado "sector
informal” en las décadas de 1os setenta vy 10os ochenta sea
irrelevante. Por el contrario, 1o que agui interesa destacar es

la posicidn del empleo publico con respecto a otros agregados Yy



esa comparacién da elementos para pensar en aumentos
de las ocupaciones formales para ciertos momentos del

Las tasas anuales de crecimiento confirman las

sectoriales y del empleo publico hasta agui expuestas.

apreciarse en el siguiente cuadro:
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sustantivos

tiempo.

tendenc

ias

como puede

CUADRO III.3. TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO POR SECTORES
ECONOMICOS Y DEL EMPLEO PUBLICO,
PEA PEA PEA PEA TOT AF ADMON
ANOS TOTAL AGROP IND SERV ISSSTE CENTRAL
1960 2.14 0.46 3.69 4.49 ———= ———
1570 2.40 0.46 4.86 3.98 ——— ———
1979 4.00 0.48 3.66 7.12 ' 12.58 11.80

Nota: para la elaboracidén de las tasas sectoriales

los Anuarios Estadisticos del ISSSTE correspondientes.

se tomaron
como base los datos de Garcia, 1988 y para las del empleo publico

En efecto, el sector servicios y el empleo publico crecen

aceleradamente, sobre tode hacia el final de la década de

los

setenta, por 1o que es pertinente recordar que la expansioén del

terciario estd ascociada, entre otras cosas, a

participacién de la muljer en el mercado de trabajo.

la mayor

Al analizar el crecimiento de la Poblacidén Econdmicamente

Activa por sexo resulta clara, come lo consigna la literatura



sobre mujer y mercados de trabajo

de crecimiento mds acelerado para la PEA femenina,

con el ritmo mads lento de la

cifras de las tasas anuales de

1979 ilugtran este proceso:

CUADRO III.4. TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION

.

la existencia

PEA masculina.

Las
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de un ritmo

en comparacidn

siguientes

crecimiento para el periodo 1970-

ECONOMICAMENTE ACTIVA Y DE LOS AFILIADOS AL ISSSTE
POR SEXO. MEXICO, 1970 - 1979.
PEA PEA PEA PEA PEA AFILIAD |AFILIAD
TOTAL MasC FEM MASC FEM I1S5SSTE 1SSSTE
SERV SERV MASC FEM
4,00 3.33 6.47 6.30 7.25 12.29 13.01
Nota: Tasas de crecimiento calculadas con base en los datos de
Garcia, 1988 y los Anuarios Estadisticos del Issste.

Como puede observarse,

la PEA masculina con la de la femenina,

del doble gque la primera. Dentro

diferencias por sexo son mucho

relacién entre 1la

menores,

menor velocidad de

al comparar la tasa de crecimiento de

resulta que la segunda es

del

sector

crecimiento

servicios las

destacando entonces la

de la PEA

masculina general respecto a la misma en servicios. Finalmente,

lo gque interesa resaltar en cuanto al empleo publico es la

velocidad de crecimiento del total de afiliados al ISSSTE,

®) Entre una variedad de textos, para el caso de México se
encuentran: Pedrero, 1982; Lustig vy Rendén, 1982; Gonzalez
Salazar, 1986; Oliveira, 1989;:; Pedrero, 1990.
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masculinos vy femeninos, respecto de sus contrapartes en el
terciario ya que el crecimiento es notoriamente mds acelerado.

Si bien existe poca informacion sobre empleo publico
desglosada por sexo un hecho que resulta digno de mencidn es que
a pesar de que la cantidad de organismos y de personal amparados
por el 1ISSSTE ha i1do aumentando a lo largo de los afios, las
proporciones por sexo se han mantenido prdadcticamente iguales

entre 1965 y 1988, con un promedio de 57% para l1os hombres y 43%

para las mujeres, aunque ha habido afios ~—-como los de 19735 y
1976— en que dichas proporciones han sido del 50% para cada
uno.

Al igual que en otros dmbitos, a pesar de que al interior de
la Administracidén Central 1la proporcidén de mujeres empleadas es
considerable, poca atencidén se ha prestado vya no se diga a la
realizacidn de investigaciones y andlisis gque tomen en cuenta el
problema del género, sino nil siquiera a la generaciodn y captacién
de informacidn que incluya la variable sexo. De esta manera,
resulta imposible, por ejemplo, elaborar un perfil
sociodemogrdfico del empleado publico y seguilr los cambios que se
van dando a lo largo del tiempo en las variables que lo
conformarian.

Una de las pocas situacliones a- las que puede hacerse
referencia es al fendémeno ampliamente conocido de la segregacidén
ocupacional, e} sea, la exlstencila de ambitos laborales
eminentemente masculinos o femeninos, muchas veces mutuamente

excluyentes. Solamente puede establecerse una comparacién en
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relacién a la proporcidn porcentual de hombres vy mujeres por
dependencias gubernamentales en dos puntos del tiempo --1635 vy
1975—-— yvya que se cuenta con dos fuentes gue 1incluyen
informacién desglosada por sexo 14).

A través de tales datos puede confirmarse que a lo largo de
40 afios las mujeres han seguido aglutinandose en las dependencias
que ofrecen ocupaciones '"eminentemente femeninas'., como las que
comprende el Programa Social (educacidén y salud), pero a la vez,
aungue paulatinamente, se han ido incorporando al resto de las
secretarias y departamentos de Estado vya dque se presenta un
aumento generalizado en numeros absolutos y relativos. Sin
embargo, algunas de las dependencias 'eminentemente masculinas”
también han permanecido casi con las mismas proporciones a 1lo
largo de 40 afios (*).

Al interior de la Administracioén Central, solamente la
Secretaria del Trabajo se acerca al promedio de distribucién
porcentual entre hombres y mujeres presentada para el total de

afiliados al ISSSTE, econtrdndose mas bien entidades que podrian

) En 1la introduccidén de esta segunda parte se menciond
gue en los casi 70 aflos que abarcan de 1920 a 1988 sdélo durante
la década de los treinta, y luego en 1975, se levantaron censos
dirigidos especialmente a la captacidén del universo constituido
por los empleados publicos y que ademds tomaran en cuenta el
desglose poOr sexo. Para 1935 se ha tomado la informacidn
proporcionada por el Anuario Estadistico de los EUM y para 1975
la del mencionado Censo de Recursos Humanos del Sector Publico
Federal.

D) Por ejemplo, en 1933 la Secretaria de Agricultura vy
Fomento tenia 81.64% de personal masculino y en 1975 1la de
Agricultura y Ganaderia contaba con un 84.47%.



98
calificarse como '"feminizadas"” o "masculinizadas' atendiendo a
las proporciones de mujeres Yy hombres que laboran en ellas. La
secretaria con la mayor proporcidn de mujeres es la de Salubridad
——con 50.47% en 1975—— siguiendole la Secretaria de Educacién
Publica, la del Trabajo v Relaciones Exteriores. En el caso de
las dependencias con mayoria de personal masculino, a la cabeza
estdn en 1975 Recursos Hidrdulicos y Obras Publicas, con
alrededor del 90% cada una, siguiendoles Agricultura y Ganaderia,
Comunicaciones y Transportes Vv asi hasta llegar a Salubridad que
es la que presenta menos personal masculino con el 49.53%.

La contextualizacidén vy posible explicacién de fendmenos de
este tipo, que forman parte del proceso de crecimiento del empleo
publico, serd expuesta en los siguientes capitulos en donde el
desarrollo sconémico que serd reseflando para el caso de México a
lo largo de log uGltimos 40 afios es, en términos generales,
aplicable a la mayoria de los paises latinoamericanos. Es decir,
el gran impulso proporcionado por el Estado durante los afios que
corren de la década de los cincuenta a la de los setenta para
lograr un desarrollo scondémico nacional y el posterior giro en
los ochenta hacia un modelo neoliberal caracterizado por la
reprivatizacidn, ha incidido en la evolucidén del empleo publico
apoyando su expansién, primero, y limitando su crecimiento,

después.
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CAPITULO IV

EMPLEO PUBLICO
EN LA ADMINISTRACION CENTRAL MEXICANA
1920 - 1964

Este capitulo estd dedicado a la exposicidén de un panorama
histdérico y politico—econdmico dque abarca casi medio siglo y que
representa no sélo el contexto en donde se ha dado ia evoluciodn
gue ha seguido el empleo publico en la Administracién Central
Mexicana., sino la manera de establecer la estrecha wvinculacién
que existe entre la orientacidén politica y econdmica de los
regimenes presidenciales y la dindmica del empleo publico.

En el Apartado B del capitulo II se expusieron los
principales planteamientos de un gran conocedor del fendémeno del
crecimiento del gobierno vy del empleo publico como lo es Richard
Rose, v se seflald 1la pertinencia de retomar para la presente
investigacidn cuatro de las <cinco dimensiones que se proponen
como slementos Utiles para dar cuenta de la expansidén del aparato
burocrdtico—administrativo que conforma al gobierno de cualquier
pais. Asi, tanto en este como en el siguiente capitulo se hara
referencia permanentemente al dmbito legislativo mds directamente
vinculado con el surgimiento vy 1la transformacién de las
dependencias gubernamentales que constituyen la Administracién

Central Mexicana, a la constante reorganizacidén interna de dichas
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entidades, a su conjuncién en tres grandes programas (social,
econdmico Yy gubernamental) vy, por supuesto, al volumen de
empleados publicos que cada secretaria Yy departamento de Estado,
asi como cada programa, presenta a lo largo del tiempo.

La divisidén temporal por periodos sexenales, utilizada en la
mayor parte de los capitulos IV y V, deriva de forma casi directa
del planteamiento de gque es precisamente cada régimen
presidencial en turno el que 1mprime estilos y orientaciones
especificos tanto en el ambito econdmico como en el politico, lo
cual, finalmente, ejerce su influencia en la dindmica del empleo
publico. S5i bien el criterio de Dbase lo constituye la actuacidn
de los regimenes presidenciales (sexenales a partir de 1934),
éstos se han agrupado en diferentes etapas que presentan ciertas
caracteristicas en comin lo cual le da unidad al andlisis.

En el presente capitulo el Apartado A da cuenta de la época
posrevolucionaria (1920-1934), Se trata de los afios
inmediatamente posteriores a la revolucidén armada de 1910, y
también abarca el mandato del presidente Plutarco Elias Calles,
para terminar con el periodo que se conoce como el maximato”,
puesto gque como conjunto los varios regimenes presidenciales
contenidos en estos 15 afios se caracterizan por representar un
periodo de reconstruccidén y reorganizacidn.

El Apartado B corresponde exclusivamente al gobierno del
General Ldzaro Cdrdenas (1935-1940) va que se trata de un momento
que conllevdé profundas transformaciones a nivel nacional y por

ello amerita un espacio aparte.
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El Apartado C estd dedicado a la etapa de industrializacidn
del pais que wva de 1541 a 1964 por 1o que comprende cuatro
periodos sexenales. El iniclio de esta etapa se situa en 1941 al
asumir la Presidencia de la Republica M. Avila Camacho Vv su
terminacién corresponde al mandato de A. Lépez Mateos que
finaliza en 1964, encontrandose entremedio el importante periodo
del "alemanismo'" (1947-1952).

Las fuentes estadisticas utilizadas para la elaboracidén de
estos capitulos son agquellas a las que se ha hecho mencidén en la
introduccidén a la segunda parte. Por 1o que se refiere a los
aspectos cualitativos, sobre todo agquellos que tienen que ver con
el desarrollo de las dependencias contenidas en la Administracién
Central, o sea, bdsicamente los cambios que van experimentando
lag secretarias de Estado a lo largo del tiempo —-—-ya sea de
creacioén, fusidén, modificacidén o desaparicidn—-, aparecen
consignados, en primer lugar, en las Leyes de Secretarias vy
Departamentos de Estado, expedidas por el Poder Ejecutivo.
Posteriormente alguncs autores vreproducen Yy comentan dichos
documentos vy con la finalidad de no repetir constantemente las
fuentes de donde se obtuvo tal informacidén se enlistan a
continuacién las mds utilizadas.

En una publicacién de la Secretaria de la Presidencia, del
affo 1976, cuyo titulo es Aportaciones Al Conocimiento De La
Administracién Federal, se reproducen varios articulos sobre el
tema, que aparecieron en la década de los cincuenta en la Revista

de Administracidén Publica, de los siguientes autores: Attolini,
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Sierra, Izaguirre Rojo vy Castellanos Coutiffo (ver referencias
completas en la bibliografia general).
Otras tres fuentes de consulta 1mportantes fueron un Manual
De Organizacioén Del Gobierno Federal, publicado en 1982 también
por la Secretaria de la Presidencia, gque da breve cuenta de la
historia de cada secretaria y departamento de Estado; la obra de
R. Flores Caballero (1988) que se dedica a 1o mismo pero de
manera bastante mas extensa. Finalmente, fue de gran utilidad
una Historia Del Movimiento Sindical De Los Trabajadores Del
Estado, elaborada y publicada por la Federacidén de Sindicatos dse
Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), va que contiene una
variedad de informacidén cualitativa sobre el desarrollo de los

contingentes de burdcratas a lo largo de la historia de México.
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APARTADO A) LA EPOCA POSREVOLUCIONARIA

Y EL MAXIMATO. 1920 - 1934,
La Revolucidén de 1910 dejd, tras de varios afilos de lucha

armada, un panorama de destruccidén y desorganizacidén generalizada

que se vreflejé en practicamente todos 1los ordenes. Asi, por
ejemplo, el pais experimentd una drdstica vreduccién de su
poblacidén debido a los millares de muertos: "indicativo del

nivel de violencia alcanzado es el hecho de que entre 1910 y 1921
la poblacién de México se redujo de 15.2 millones a cerca de 14.5
millones. Las muertes causadas por la Revolucidén probablemente
fueron mds de un milldén, casi una por cada guince habitantes del
pais.” (Hansen, 1974; pdg. 42).

Por lo que respecta a la economia nacional, diversos autores
(entre otros Hansen, 1974; Vernon, 1974; Solis, 1980) consideran
que los aflos del periodo que media entre 1910 vy 1920 resultaron
pradcticamente perdidos en términos de crecimiento econdmico. Fue
durante las décadas de los veinte y los treinta que el pais llevd
a cabo una labor de reconstruccidn y resurgimiento econdmico que
se consolidaria posteriormente.

"Entre 1920 y 1934 los rasgos principales de la economia
mexicana fueron un crecimiento deébil e inestable, la continuacidn
de una precaria integracidén nacional del mercado interno y de la
vulnerabilidad con respecto al exterior, una presencia dominante
de la produccidén agro—minera exportadora vy un incipiente

desarrollo industrial. Ese panorama era parte de la herencia
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porfirista, cuyas inercias continuaron.” (Avala., 1988; pag. 81).
Lo mismo ocurrid en el plano politico va que "...no es

posible hablar de una politica de fomento a la industria, ni de

ninguna otra medida de politica economica, para los afios
inmediatamente posteriores a 1910. Toda medida de politica
econdémica presupone la presencia de un Estado. Y, como es

sabido, precisamente en 1910 se 1nicia un proceso revolucionario
que termina por destrulr absolutamente el régimen oligdrquico del
porfirismo, para comenzar, a partir de 1917, el dificil vy largo
porceso de construcciodn del nuevo Estado, cuya
institucionalizacién terminard hasta la época cardenista (1934-
1940)." (Avala vy Blanco, 19%81; pag. 27).

El fin de la revolucidn armada vy el inicio de una nueva
época para el pais suele representarse con la promulgacidén de la
Constitucidén de 1917, bajo el mandato presidencial de Venustiano
Carranza. Es en el Articulo 40 donde se expresa la forma de
gobierno gue habra de adoptar el Estado:

"Es wvoluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democrdtica, federal, compuesta de
estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos en una Federacidén establecida segun los

principios de esta ley fundamental."”

De manera esquemdtica, el FEstado lleva a cabo sus acciones
el ejercer tres funciones fundamentales: la ejecutiva, la
legislativa vy la Jjudicial. Cada wuna de estas funciones o

poderes, como se les denomina en el lenguaje legal, cuenta con
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una serie de organismos que son los que hacen posible la pusesta
en prdctica de las acciones del Estado.

El depositario del poder ejecutivo es un solo individuo, el
Presidente de la Republica, sin embargo, éste delega dicho poder

en una serie de 1instancias vy personas. Es por ello que el
poder ejecutivo materializa su accion a traveés de la
administracidén publica, que es la intermediaria de las acciones
del gobierno con la sociedad”. (Pichardo, 1984; Vol. 1;
pag.111).

Los organismos de la administracidén publica, a través de los
cuales actua el poder ejecutivo, son en su origen las secretarias
y departamentos de Estado, que conforman la Administracidn
Central. Posteriormente se agregaron instancias tales como
coordinaciones, comisiones, programas y oficinag especiales, que
muchas veces se convirtieron en instrumentos de accién directa
por parte del Presidente de la Republica. Aungque de una manera
diferente, también los organismos descentralizados y las empresas
de participacidén sestatal, que conforman la Administracidn
Paraestatal, se encuentran bajo el poder del ejecutivo a través
de la wvigilancia y el control gque ejercen las secretarias de
Estado.

Segun la constitucién el depositario del poder legislativo
es un congreso formado por dos cdmaras, una de diputados y otra

de senadores. El poder judicial se concentra en los tribunales,
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de varios tipos, con los que cuenta la federacién (').
Asi, a través de estas tres instancias, "la Constitucidn de
1917 incorpordé la idea de un Estado fuerte e intervencionista,
gue eliminaria los privilegios e los monopolios extranjeros vy
las élites nacionales, gue afirmaria el control nacional sobre el
territorio y los recursos mexicanos y defenderia los intersses de
los grupos y las clases subordinados." (Ayala, 1988; pag. 79).
Al terminar la lucha armada muy poco dgquedaba de la

estructura administrativa del aparato gubernamental gque se habia

configurado durante el Porfiriato, es por ello que la
reconstruccién nacional también regueria de ",..una verdadera
"revolucién administrativa'. Asi, fue 1niciado un trabajo a

fondo de modernizacidn del aparato estatal, condicién sine qua
non para dotarse de instrumentos e instituciones que fueran
capaces de asegurar estimulos estables y permanentes a la
inversién privada, que era muy débil y limitada."” (Ayala vy
Blanco, 1§81; pag. 35).

De esta manera, en 1917 se expidi¢ una Ley Orgdnica de la
Administracidén Publica y hacia finales del mismo afio se publicéd

una Ley de Secretarias de Estado en donde se asentaba la

') Para la década de los ochentas los tribunales del poder
judicial de la federacioén son : Suprema Corte de Justicia de 1la
Nacidén, tribunales colegiados de circuito en materia de amparo,
tribunales unitarios de circuito, jueces de distrito, tribunales
de 1los estados cuando actuan en auxilio de 1los tribunales
federales.

Los tribunales administrativos son : tribunal fiscal de 1la
federacién, tribunal de 1o contencioso administrativo del D.F.,
junta federal de conciliacidén y arbitraje. (Pichardo, 1984;
Vol. 1: pag. 126).
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existencia de las sgsiguientes, en este orden : Gobernacidn,
Relaciones Exteriores, Hacienda vy Crédito Publico, Guerra Yy
Marina (*), Agricultura vy Fomento, Comunicaciones vy Obras
Piblicas, y por ultimo Industria. Comercio y Trabajo.

Es necesario hacer una aclaraciodén respecto a la Secretaria
de la Presidencia, va que e&sta no aparece enlistada en el
conjunto de dependencias de que da cuenta la Ley de Secretarias
de 1917, ni en las que le siguen sino hasta la de 1958, pero st
aparece en las fuentes estadisticas que abarcan de 1920 hasta el
presente. Esto se debe a que durante décadas, y hasta finales de
los affios cincuenta, existid una Secretaria Particular de la
Presidencia que en 1938 modificd su nombre ——dejando de ser
"particular”-— con lo cual aparece como de nueva creacidn, pero
en realidad desde la época posrevolucionaria hasta la actualidad
ha existido una dependencia ligada vy encargada directamente de
las actividades del Presideﬁte de la Republica por 1lo que las
fuentes estadisticas la consignan sin hacer tales precisiones.

Ademés de estas siete secretarilas existian cinco
departamentos: Universitario y de Bellas Artes, Salubridad
Publica, Aprovisionamientos Generales, Establecimientos Fabriles
y Aprovisionamientos Militares y una Contraloria.

En 1923, bajo el mandato de Obregdén (1520-1924), se expide

un decreto confirmando la existencia de las siete secretarias v

) En el cuadro IV.1. del anexo estadistico de este
capitulo Guerra y Marina aparecen bajo el rubro de Secretaria de
la Defensa puesto que asi lo consignan los Anuarios Estadisticos
de los Estados Unidos Mexicanos.
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se agrega un departamento mds, el de Estadistica Naéional. Aquit
hay que hacer notar gque la Secretaria de Educacién Publica
también tiene una historia inicial un poco diferente a la de las
demds dependencias. En un printipio, la tarea educativa se le
encomendd en 1920 a la Universidad Nacional de México, que iba a
encargarse de orientar y vigilar la enseflanza a todos los niveles
en todo el pais, a pesar de que desde 1917 existia un
Departamento Universitario y de Bellas Artes. Al afilo siguilente,
en 1921, por decreto presidencial, y no a través de la ley de
secretarias, se crea la Secretaria de Educacién Puablica a la que
se le transfiere tal funcidén; estos cambios son representativos
del proceso de reorganizacién que toda la administracidén publica
estaba experimentando recién terminada la lucha armada.

Si bien bajo los regimenes de Carranza y Obregdn se expiden
las leyes mencionadas, como parte - de ese proceso de
reorganizaciodn administrativa, durante esta etapa
posrevolucionaria continuaba la lucha entre facciones politicas.
Cuando éstas situaban a alguno de sus partidarios en los puestos
de mando recién creados al interior de las dependencias
gubernamentales, dichos funclonarios se rodeaban de personal que
les era en cierta manera cercano o leal, por lo gue durante este
periodo la situacidén de los empleados publicos, en prdcticamente
todos los niveles, era bastante inestable (Gordon, 1976).

Esta situacidén se refleja tanto en la legislacidén como en el
numero absoluto de empleados publicos consignado en los Anuarios

Estadisticos de 1los EUM para este periodo, como se verd mds
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adelante. Ademds de la reorganizacidén interna de la
administracién publica también hubo cambios en la legislacidn
laboral, aungue en un principio de manera indirecta o tangencial
por no referirse especificamente al empleo publico. Asi, el
Articulo 123 de la Carta Magna estd dedicadeo a la legislacidn
sobre el trabajo y los derechos de los trabajadores vy, en su
momento, representd una propuesta bastante avanzada puesto que
abarcaba diversos rubros sobre la proteccidn de los asalariados.
Por ejemplo, se contemplaban temas como los de los horarios,
salarics minimos. proteccidn especial para mujeres Yy menores,
reconocimiento de los derechos de organizacién y huelga vy
prestaciones sociales (salud, educacidén, vivienda).

En 1la Constitucidén de 1917 se hace referencia a los
trabajadores asalariados en general por 1o gue en ese momento no
se hace explicita la distincidén entre aguellos que laboran en una
empresa privada y los que lo hacen dentro del gobierno. La
situacién de los empleados publicos no quedaba claramente
establecida respecto a las medidas proteccionistas asentadas en
el Articulo 123. Esto fue asi porgque, por un lado, se considerd
que este tipo de trabajadores quedaba incluido en el mencionado
articulo vya que éste amparaba a todos los trabajadores pero, por
otro lado, también se les. podlia considerar como excluidos de ssta
legislacidén labhoral vya que su relacidén con el Estado, en su
calidad de empleador, no era reconocida.

Ademds, hubo referencias dirigidas especificamente a los

empleados publicos, por ejemplo, en el periodo presidencial que
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cubridé A. Obregdén se habld de un decreto sobre la "pensién de
retiro" pero exclusivamente para los maestros. y también se
empezd a hablar de la denominada “inamovilidad" de los
trabajadores de sus puestos. Sin embargo, estas ideas no se
oficializaron ni se llevaron a cabo por lo gue no parece haberse
expedido ninguna ley o reforma de ley referente al trabajo de los
empleados publicos. Como contrapartida de esta ausencia, en 1922
se constituyen los primeros sindicatos de trabajadores que eran
empleados por el Estado, como los maestros en el Puerto de
Veracruz y los trabajadores de limpia de la Ciudad de México.

Hasta este momento, sSe puede decir que "la creciente,
aunque todavia incipiente, intervencidn del Estado se tradujo
durante la década de 1los afios veinte en una rdpida recuperacidn
de la economia; sin embargo, esa intervencidén aun no habia creado
las condiciones gue exige un crecimiento sostenido, lo cual
tendria que esperar cambios mds profundos vy una participacidn
todavia mayor del Estado. De todos modos, la '"revolucidn
administrativa'" de la década de 1los veintes sin duda aboné el
terreno para que un Estado que 1ba consolidando sus instituciones
capitalistas abriera en la década de 1los treintas vy aun
mayormente en la década de los cuarenfas una etapa de franca
expansién econdmica."” (Avala y Blanco, 1981; pdg. 37).

A la muerte de Obregdén., Plutarco Elias Calles cubre un
mandato presidencial que va de 1925 a 1928, y al periodo que le
siguid, de 1929 a 1934, suele denominarsele como "maximato' para

referirse al poder e influencia que Calles —"Jefe Maximo de la
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Revolucidn'—— siguld teniendo a pesar de que oficialmente hubo
tres Presidentes de la Republica: Emilio Portes Gil (1929-1930),
Pascual Ortiz Rubilo (1930-1932) vy Abelardo Rodriguez (1932-1934).
Fn el dmbito de lo politico, las décadas de los veinte y los
treinta estdn caracterizadas por la consecucioén de dos objetivos:
la pacificacidn del pais y la institucionalizacidén del poder. Una
de las acciones institucionalizadoras por excelencila la
constituye la fundacidén, a 1nstancias de Calles, del Partido
Nacional Revolucionario en 1929. Con ello se pretendid
reunificar las fuerzas politicas aun en conflicto, para lo cual
Calles invitd a los caudillos locales a unir sus fuerzas en un
solo partido nacional vy, asi, finalmente lograr una transmisidn
pacifica e institucional del poder. (Aguilar Camin/ Meyer, 1989).
Por lo que toca a la administracidn publica, la tdnica de
estabilizacidén e institucionalizacidén promovida desde el Estado
se plasma en la-.Ley de Secretarias de 1932 con el mantenimiento
de las dependencias ya existentes desde 1923 (®), desapareciendo
la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo y creandose la de
Economia Nacional.
En cuanto a los departamentos, se mantienen también seis, se
adiciona el de Trabalo y desaparece el de Estadistica Nacional
porque se incorpora como Direccidn a la Secretaria de Economia

Nacional. Todavia bajo el gobierno del presidente A. Rodriguez,

) Gobernacidn, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito
Publico, Guerra y Marina (Defensa), Agricultura y
Fomento, Comunicaciones y Obras Publicas.
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a principios de 1934, se hace un mayor numero de modificaciones a
los departamentos: desaparecen los de Aprovisionamientos
Generales y Contraloria. Yy se crea el Departamento Agrario:
ademds aparecen la Procuraduria General de la Republica vy la
Procuraduria de Justicia del Distrito Federal.

El desarrollo del Departamento del Distrito Federal (DDF)
merece una breve mencidén especial, dada la gran importancia que
adquirira en deécadas posteriores. El gobierno y la
administracién de la Ciudad de México por si sola ha sido objeto
de una variedad de estudios (consultar al respecto Bataillon,
1972 y Bataillon y Riviére D'Arc, 1973). Sus antecedentes pueden
remontarse hasta la época prehispéanica o, m&s recientemente,
situarse en el siglo XIX cuando estaba bajo el régimen municipal.

Después de la Revolucidn de 1910, el presidente Carranza
expide una Ley De Organizacidn Politica Del Distrito Federal Y De
Los Territorios, quedando la administracidén de la ciudad a cargo
de un gobernador. A fines de 1928 se suprime el régimen
municipal y se expide una Ley Orgdnica del Departamento del D.F.,
con lo cual se crea una dependencia del poder ejecutivo encargada
de desempeflar todas las funciones que reguiera el gobierno vy la
administracién de la ciudad, con lo cual desde entonces carece
oficialmente de autonomia va que estd supeditada directamente a
la Presidencia de 1la Republica que actila a través de un regente
nombrado por el Jjefe del ejecutivo. Finalmente, en la ley de
secretarias de Estado correspondiente a 1934 aparece el Depto.

del Distrito Federal y de ahi en adelante figurara en todas las
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leyes de secretarias que vayan expidiéndose. Desafortunadamente
en los Anuarios Estaditicos de los EUM no se encuentra consignado
este departamento, por lo que no es posible darle el mismo
seguimiento en este sentido que al resto de las dependencias.

De esta manera, durante el "maximato" y, sobre todo, bajo el
régimen del presidente Calles, a pesar de que formalmente Ila
Administracioén Central permanecié prdcticamente igual, pues se
hicieron pocas modificaciones a las dependencias vya existentes,
se crearon una variedad de otras formas organizativas, tales como
comisiones (por ejemplo de infraestructura: caminos, riego)} e
instituciones (por ejemplo las bancarias) gque contribuyeron a un
proceso que tomaria afios para 1r armando vy consolidando una
compleja organizacidn -—-la Administracién Publica Mexicana--
gue tenia qgque conjuntar, conciliar vy coordinar intereses e
instancias diversas.

Este clima de reorganizacidén e institucionalizacidén se
reflejoé también en la legislacidén en torno al trabajo burocrdtico
vya que después de la ambiglia situacidn en que quedaron los
empleados publicos en el Articulo 123 Constitucional, la primera
accioén legal dirigida a proporcionar ciertos beneficios a este
tipo de trabajadores fue la expedicidén en 19235 de la Ley General
de Pensiones Civiles vy de Retiro vy la creacidén de una Direccidn
con el mismo nombre. Sin embargo, segun algunos autores (Sanchez
Mireles, 1%63) esta iniciativa fracaso pues en realidad
representd un esfuerzo aislado por satisfacer las necesidades de

los burdcratas.
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En 1931, siendo presidente Ortiz Rubio, se aprueba vy
promulga la Ley Federal del Trabajo en la cual se contempla un
articulo que se refiliere a las relaciones entre el Estado y sus
empleados. Se habla entonces de la necesidad de la existencia de
leyes de servicio civil para regular 1a relacidén de los
trabajadores con el Estado como su empleador, y como inicio o
antecedente de tales 1intenciones en ese mismo afio se expide un
reglamento para el persocnal de la Secretaria de Hacienda.

Al afio siguiente, 1932, y va bajo el mandato de Abelardo
Rodriguez, surge un acuerdo sobre la "organizacidn Yy
funcionamiento del servicio civil", que se considera como el
antecedente del Estatuto Juridico de 1la época cardenista que
daria ciertas garantias al empleado publico.

Asi, la reorganizacidén y, mas bien, el surgimiento de un
nuevo aparato administrativo en la época posrevolucionaria formd
parte de todo un movimiento de construccidén vy reconstruccidn en
todos los dambitos del gquehacer nacional donde, como se sefiald, el
Estado empezd a ocupar un papel protagdnico como motor y eje del
desarrollo tanto econdmico como politico.

Como se ha expuesto en el capitulo II, wuno de los
principales indicadores que muestra el proceso de crecimiento del
gobierno lo constituye el volumen de personas empleadas por sus
dependencias. Asi, a pesar de que a principics de la década de
los veinte se presentaba también en la administracién publica el

ambiente generalizado de inestabilidad y los 1intentos de
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reorganizacién (*), el empleo publico iniciaba una trayectoria de
constante expansién, que se mantuvo durante décadas.

Esta tendencia es coilncidente con la experimentada por los

paises industrializados, para un periodo similar, a pesar de las
profundas diferencias existentes entre ambas realidades: (°)
“En el curso de un siglo de cambio politico desde la mitad del
siglo 19 a la mitad del siglo 20, cada nacidén en particular
expandié su empleo publico a diferentes tasas y en diferentes
momentos. Pero la direccidén del cambio en todos lados fue la
misma: ascendente.” (Rose, 1987;:; pdg. 10).

Al examinar la informacidn existente para el caso de México

(®*) no sélo destaca el constante crecimiento del empleo publico,

*) Como ejemplo, en 1921 el presidente Obregén emitié una
disposicidn por medio de la cual se seflalaba que debido a los
fuertes gastos que el gobierno estaba teniendo gue hacer, como

parte de un '"programa de reconstruccidén nacional”, habia que
ahorrar en rubros tales como el pago de sueldos a cargo del
erario publico para invertir en otros aspectos como la
adgquisicidn de ferrocarriles. Es por ello que se ordenaba 1o
siguiente: "...dejardn de prestar sSus servicios en todas las
Secretarias de Estado, Departamsntos Administrativos y demds
oficinas federales, todos los funcionarios, empleados

comisionados o agentes gque tengan la calidad de supernumerarios o
cuyos empleos no figuren en la planta seflalada en el prssupuesto
vigente.'" (Boletin de la Secretaria de Hacienda, agosto de 1921).

®) Para las primeras décadas del presente siglo se hacen
ciertas comparaciones con el conjunto de los paisss
industrializados porque no parece existir informacidén sobre
América Latina para esos afios.

® ) En la introduccién a esta segunda parte se sefiald la
existencia —--y las limitaciones—— de los Anuarios Estadisticos
de los Estados Unilidos Mexilcanos como la unica fuente que
proporciona informacidén continua para un periodo de 25 afios,
situados en la primera mitad de este siglo, referente al
"Personal de la Federacidn' por lo que los volumenes manejados en
este capitulo provienen de esta base de datos.
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51n0 las transformaciones en  sSu composicioén  (cuadro IV, L. del
anexo estadistico de este capitulo). Asi, en los primeros afios
de la década de los veinte, bajo el mandato de Obregdn. puede

observarse que es el personal militar el que abarca alrededor del
80% del considerado como ''personal de la federacidén', situacidn
que rdpidamente empileza a camblar en favor de la expansidén de los
trabajadores civiles, para equipararse casi en un 50% para cada
uno en 1934, al final del periodo conocido como el "maximato'.
(). (Ver grafica 1 en el anexo).

Este cambio global en la composicién del empleo publico
puede analizarse, en primer lugar, sigulendo la conformacidén de
los tres grandes programas en los que se conjuntan las
secretarias y los departamentos de Estado. En los primeros cinco
afilos para los que se tiene 1nformacidn -—--1920 a 1924-- (cuadro
IV.2.) puede observarse que el Programa Social, que contiene 1los
servicios de educacidén y salud, aun se encuentra en formacidn y
por ello todavia no se constituye en el conjunto que
tradicionalmente ocupard mas personal.

En este primer punto es el Programa Econdmico el que ocupa a
la mayoria de los empleados publicos, seguramente reflejando la
necesidad de iniciar la reconstruccién de la devastada economia
nacional y de la 1infraestructura bdsica que el pais requeria en

ese momento. Sin embargo, a mediados de la década de los treinta

’) Este proceso de desplazamiento del personal militar por
el civil también se presentd en los paises industrializados
(Rose, 1987).
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va despunta claramente la importancia vy el peso del Programa
Social como generador de empleo, fendmeno que se presenta a nivel
internacional, en diferentes momentos histdricos segun el pais de
que se trate, Yy que estd basado en el hecho de que este programa
contiene actividades que son muy intensivas en mano de obra vV,
por lo tanto, aglutinan a la mayoria de los empleados publicos
(cuadros IV.3.B. y IV.4.B.).

Otra manera de observar no sélo este hecho, sino en general
el proceso de formacidén del personal que labora en el aparato
burocrdtico—administrativo, es a través de las tasas de
crecimiento ya que permiten apreciliar la velocidad de la expansién
del empleo generado por las dependencias gubernamentales. En el
cuadro A.l. se presentan las tasas anuales de crecimiento
correspondientes a cada uno de 1los tres programas, Y a las
dependencias que conjuntan, para diferentes etapas, que no son
iguales en los periodos temporales que abarcan por las razones

que se han expuesto anteriormente.
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CUADRO A.1.

TASAS ANUALES DE CRECINIENTO DEL PERSONAL DE LA PEDERACION
POR DEPENDENCIAS Y POR PROGRANAS. 1920 - 194.

SECRETARIAS -4 25-3¢  20-3¢  3(-40  41-45

PROGRAMA SOCIAL

Educacién Péblica 59.31 7.59  23.17 6.30 7.67
Depto. de Salubridad Pdblica .77 9.68 8.35 1.02 2.61
Asistencia Piblica -- -- -- 211 -9.55
Salubridad y Asistencia -- -- -- 0.29
Totales del Programa Social 42.11 7.83  18.78 9.07 5.93

PROGRAMA ECONONICO

Agricultura y Pomento 13.79  -1.15 4.22 3.32 2.3
Depto. Agrario -- -- -- 4.684 6.54
Depto. Forestal, Caza y Pesca -~ -- -- 11.64
Depto. de Asuntos Indigenas -- -~ - 62.97 -3.15
Comunicaciones y Obras Pibiicas 533 -0.28 1.29 1.46 4.82
Economfa Nacional 3.16 4.95 5.59 3.61 5.24
Depto. de Aprovisionam. 6rales. -16.92 -16.92 --
Depto. de Establecim. Fabriies -10.19  -7.5§  -8.29 -
Totales del Programa Econdmico 4.11 0.41 1.59 2.16 4.3

ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES

Presidencia de la Repdblica 6.77 2.22 2.92 0.74 0.45
Gobernacién 2.7 -13.42 4,91 4,37 9.45
Relaciones Exteriores 375 0.77 1.15 1.43 3.16
Hacienda y Crédito Piblico 2.93 2.38 3.14 2.92 0.73
Depto. de Contraloria 7.54  15.30 2.18 -

Depto. de Estadistica Nacional 10.78  14.62 11.87 --

Trabajo 3.2 -- 6.57 5.98
Totales de las Actvs, Gubern. 9.41 -0.52 2.51 3.05 1.82
TOTAL 11,50 3.02 5.88 6.04 4.91

Puente: célculos propios con datos de los Anuarios Estadisticos
de los Estados Unidos Mexicanos, 1940 y 1942.
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Como puede observarse, para 1920-1924 se presentan tasas con
magnitudes muy elevadas en algunas dependencias --como la Sria.

e

de Educacién Publica y la de Gobernacidn—— que durante "el
maximato" (1925-1934) Dbajan considerablemente habiendo incluso
decrecimientos. Esta situacidén errdtica vremite precisamente al

inicio de la reconstrucccién y reorganizacioéon del pais, dentro de

la cual la conformacién del aparato gubernamental juega un papel

central. Es decir, las altas tasas de crecimiento que presentan
algunas dependencias en €S0S primeros afios de la época
posrevolucionaria se deben a dque se estaba partiendo de

magnitudes absolutas reducidas por 1o que el aumento en pocos
afios aparece como bastante grande y muy rdpido.

Entre 1920 y 1934 el promedio, en numeros absolutos, de
empleados de la Administracidén Central fue de 44285; en 1932 se
realizé un Censo de Empleados Federales y los diarios de la época
(Excelsior, 1933) consignaban como resultado la existencia de
54 705 trabajadores. Esta cifra es bastante coincidente con la
proporcionada por el Anuario de 1932 -— 53 297 —— vya que el
censo registraba sélo 1 408 empleados méds. Resulta importante
hacer esta cbmparacién porque de alguna manera indica gque los
datos manejados por los Anuarios Estadisticos de los EUM con
respecto al ‘'"personal de 1la federacidén'”, a pesar de las
salvedades hechas, pueden considerarse como confiables, vya que
hay wuna coincidencia aceptable con otra fuente que estuvo

dirigida a captar especialmente a este tipo de trabajadores.
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Después de que la administracidén piblica experimentd esa
primera gran expansioén de los primeros aflos. y vya que las
dependencias contaban con un clierto numero de empleados, siguiod
un ritmo de crecimliento mds lento. Para obtener un panorama a
mds largo plazo, conteniendo no sdélo los affos del arrangue
inicial sino abarcando el periodo de 15 afios (1920-1934), se ha
calculado la tasa de crecimliento para toda esta etapa (cuadro
A.1.) con 1lo cual se puede tener una visién mds equilibrada v,
por ejemplo, apreclar el ritmo de expansioén del Programa Social,
sobre todo el rubro de educacidn, que s1 bien es el gque crece mds
rdpidamente no mantiene la gran velocidad de los primeros affos.
El inicio vy posterior consolidacidén de la tendencia a la
expansién tanto del empleo publico para el conjunto de las

secretarias y departamentos de Estado como para el Programa

Social puede analizarse més detalladamente al observar Ila
distribucidédn por dependencias a lo largo del tiempo. En los 15
afios considerados en este primer apartado tres son las

secretarias que contienen la mayor cantidad de '"personal de 1la
federacién"”; el siguiente cuadro muestra las proporciones

porcentuales promedio correspondientes a diferentes periodos:
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CUADRO A.2. SECRETARIAS DE ESTADO CON LAS MAYORES PROPORCIONES
PORCENTUALES DE PERSONAL DE LA FEDERACION.

SECRETARIA PROMEDIOS (porcientos)
1920-1924 1925-1934 1920-1934
Educacidn 19.65 35.53 30.24
Comunicaciones 32.97 25.56 28.03
Hacienda 17.98 15.53 16.34
Total 70.60 76 .62 74 .61

Como puede observarwse en estos datos, y en el desglose afio
por afilo presentado en los cuadros IV.2. y IV.3. del anexo, la
jerarquizacién de estas tres secretarias en cuanto a la
proporcion de empleados que contienen cambia bastante
radicalmente sobre todo en el caso de lé Secretaria de Educacidn
ya que inicia con sélo un 4% en 1920 y alcanza el 42% en 1934.

La implementacidén de un sistema educativo, una vez terminada
la revolucién armada, segulia los lineamientos asentados en la
Constitucioén de 1917 que seflalaba que la educacidén primaria era
obligatoria y que deberia ser impartida por el Estado de manera
gratuita. Para cumplir con este objetivo, el goblerno regqueria
de presupuesto, maestros vy escuelas, es por ello que
administrativamente el Departamento Universitario vy de Bellas
Artes se transformé en la Secretaria de Educacidén Piblica, con lo
cual el numero de empleados se elevd considerablemente entre 1920

y 1921 al igual que en los affos siguientes (cuadro IV.2.). Esta
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expansién tan acelerada. basicamente en 1os primeros afios de la
década de los veinte vy, sobre todo, la constante 1incorporacidén de
personal dedicado al magisterio, apuntaba desde un inicio a la
constitucidn de la dependencia gubernamental que cuenta hasta la
fecha con las magnitudes absolutas y relativas mds grandes de
toda la Administracién Central.

A diferencia de lo anterior, la Secretaria de Comunicaciones
y Obras Publicas destaca en los primeros afios de la década de los
veinte por contener el mayor porcentaje de empleados (casl el 41%
en 1920) v a lo largo de los afios va cediendo su primer lugar
como fuente de empleo publico a la Secretaria de Educacién.

La Secretaria de Comunicaciones asume 1la tarea prioritaria
de reestablecer y., sobre todo, ampliar las vias de comunicacidn a
lo largo de todo el territorio nacional, ingrediente
indispensable para la integracidén econdémica vy politica del pais.
A partir de los treinta el gobierno invierte en la construccién
de caminos para vehiculos de motor, vya que antes eran casi
inexistentes. La recuperacidén de la red ferroviaria ——clave
durante el Porfiriato y la propia lucha armada—- se asigna
administrativamente a otra entidad: Ferrocarriles Nacionales de
México, gque no forma parte de lo que se considera como
Administracién Central (Caso, 1963).

Por lo que respecta a la Secretaria de Hacienda, también en
los primeros afios de la década de 1los veinte se encuentra entre
las dependencias que ocupan mas personal vy, sin embargo, no

presenta tasas de crecimiento altas, 1o mismo que Comunicaciones



123
y Obras Publicas, en comparacién con otras dependencias (cuadro
A.1.). Esto se debe a que de inicio estas secretarias parten de
contingentes en numeros absolutos varias veces superiores gue los
de la mayoria de las otras dependencias con lo cual su
crecimiento aparece como mucho mas uniforme y paulatino. Asi, la
Secretaria de Hacienda en particular muestra casi desde el inicio
de la década de los veinte wuno de 1los rasgos que habrd de
caracterizarla durante un largo tiempo: su estabilidad en cuanto
a la proporcidén porcentual de empleados que ocupa (aprox. 16%).
Por ultimo, durante el lapso chprendido entre 1920 y 1934
las dependencias encargadas del drea de la salud tienen poco peso
relativo respecto al conjunto de personas empleadas por el
gobierno, don un promedio de 4.7% en esos 135 aflos, pues si bien
para 1920 el Anuario Estadistico de los EUM consigna para la
Secretaria de. Educacidén vy el Departamento de Salubridad
practicamente él mismo numero absoluto de empleados (973 vy 940
respectivamente), la secretaria incrementa de manera acelerada vy
en poco affos a su personal y el departamento lo hace lentamente.
Esto se debe a qgque en realidad no existia un sistema de
"salubridad y asistencia social” pues aunque el derecho a la
salud estaba asentado en la Constituciodon de 1917, las medidas
nécesarias para hacerlo efectivo no eran consideradas como
prioritarias o mas bien viables, sobre todo por la i1nversion gue
implicaban.
A pesar de eéto, en términos de la velocidad de crecimiento,

el Departamento de Salubridad Publica cuenta con la segunda tasa
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mds alta en el periodo (8.35%) después de 1la Secretaria de
Educacion. lo cual contribuye a gue entre 1920 y 1935 también se
vaya destando un sector dedicado a la salud y al bienestar
social, aunque no serd sino hasta los afios cuarenta que el
gobierno comience a formar una verdadera red hospitalaria y cree
la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Lo mismo sucede, por ejemplo, con las dependencias dedicadas
a los problemas agropecuarios, pues & pesar de gque en este
periodo México seguia siendo un pais eminentemente rural (°) ia
Secretaria de Agricultura vy Fomento (con wun promedio en el
periodo de 5.68% de los empleados publicos) tiene mas © menos la
misma posicidn relativa que el Departamento de Salubridad Publica
aungue crece a una tasa (4.22%) que representa la mitad de la de
este Ultimo. Serd hasta el régimen cardenista en que el problema
de la tenencia de la tierra y de la produccién agricola sera
atacado de raiz.

Para concluir este apartado se puede decir gue la etapa

posrevolucionaria fue "un periodo en el cual México comenzdé a

desarrollar las precondiciones esenciales para el nuevo papel del

poder publico. Durante esos [...] afios. el Estado recuperd el
control fisico sobre el territorio nacional, empezo a formar vy
definir una nueva filosofia para su existencia, Yy un papel

distinto en la ejecucidén de sus obljetivos; cred un conjunto de

®) Para las décadas de los veinte vy los treinta alrededor
del 70% de la fuerza de trabajo en México se encontraba ocupada
en el sector primario (Ayala, 1988: pag. 131); para 1940 esta

proporcién habia disminuido al 653% (Hansen. 1974; pag. 57).
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poderes; genero instituciones, vy empezd a ejercitar sus

musculos...". (Vernon, 1974: pag. 77).

APARTADO B) EL CARDENISMO. 1935 - 1940.

Existe wuna numerosa bibliografia que aborda aspectos
diversos de este periodo presidencial que en tan sélo seis afios
propuso. sentd las Dbases e implementd una serie de medidas que
representaron fuertes transformaciones estructurales a nivel
nacional .

"El sexenio cardenista es un periodo de gran dinamismo Yy
movilidad tanto econdmica como politica. El régimen cardenista
realiza modificaciones substantivas y realmente profundas en la
relacién Estado—eéonomia. Se consolida una estructura de poder,
con la institucidén presidencial como centro rector y aglutinador.
El fortalecimiento institucional proporciona una fuerza
preponderante y decisiva a las acciones politicas y econdmicas
del Estado.'" (Ayala, 1988; pdg. 139).

Tanto en el campo de la economlia como en el de la politica
destacan algunos puntos que fueron los que permitieron a veces
consolidar vy otras girar en la direccién del futuro desarrollo
gconémico y la estabilidad politica. La reforma agraria y la
expropiacién y/o nacionalizacién de dreas econdémicas estratégicas
representaron acciones gue determinaron claramente un cambio en

el papel del Estado en el proceso econémico, es decir, su forma
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de intervencién se volvid mas directa, amplia y diversificada con
lo cual se convirtidé en el motor del crecimiento econdmico.

Por lo que respecta al campo de la politica, tal vez en una
sola frase se pueda sintetizar la estrategia general del
presidente C&4rdenas para manejar la delicada vy compl icada
situaciodon con la gque se enfrentéd: "...hizo un empleo minimo de
la técnica de supresién y madximo de la de inclusioén.” (Vernon,
1974; pdg. 91). Esta tdénica se tradujo en la creacién de una
variedad de organizaciones e instituciones que aglutinaron a los
grupos que conformaban la sociedad mexicana, y que iban desde los
obreros (CTM, 1936) y los campesinos (CNC, 1938), sin olvidar a
los militares, comerciantes e industriales.

Es necesario hacer dos precisiones, por un lado, en su
inicio a la CTM también se incorporaron grupos tales como los de
maestros Vv burécratas. En el Capitulo II del Congreso
Constituyente de la CTM, llevado a cabo en febrero de 1936, queda
asentada la participacidén de las "agrupaciones de trabajadores al
servicio del Estado"” ) como una de las organizaciones
constitutivas de la confederacidén; posteriormente pasarian a
formar parte de la Federacidén de Sindicatos de Trabajadores al

Servicios del Estado (FSTSE).

®) Capitulo II. De la constitucidén, nombre, lema y
domicilio de la confederacidn.

"Articulo 5.—- Las Agrupaciones de Trabajadores al Servicio del
Estado son aquellas cuyos milembros tienen el <cardacter de
asalariados y dependen de cualquier organismo o 1institucidén del
Estado." (PRI/CTM, 1986; Tomo I; pdg. 115).
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Por otro lado, si Dbien los comerciantes e industriales va
contaban con organismos como la Concanaco vy la Concamin ().
durante el régimen cardenista se le dio otro <cauce a las
relaciones entre el empresariado vy el gobierno basado en la idea
de controlar la actuacidén y el poder de este sector, resolver
conflictos, vy a la vez incorporarlo en la magquinaria del sistema
Y apoyarlo para su expansion.

El presidente CArdenas tratdé de atraer a todos los grupos
socloecondmicos y facciones politicas a su sistema de gobierno,
va fuera a través de su 1nclusidén en el nuevo Partido de la
Revolucién Mexicana, creado en 1938 en sustitucidén del PNR
fundado por Calles, o por el lado de la participacién en el

dmbito econdmico.

En este ambiente generalizado de reorganizaciodn la
administracidén publica experimentd cambios tanto en 1o
cualitativo como en lo cuantitativo. La parte correspondiente al
Sector Central, objeto del presente estudio, no tuvo grandes

modificacionqé en lo formal pues el conjunto de las dependencias
se mantuvo igual que en el régimen anterior. Asi, la TLey de
Secretarias vy Debartamentos de Estado <correspondiente a 1935
establecia la existencia de ocho secretarias, gue eran las mismas
que las de 1934. Donde se realizaron cambios fue en los
departamentos pues desaparecid el de Establecimientos Fabriles y

se crearon el Forestal y de Caza y Pesca, el de Asuntos Indigenas

'y Confederacién de Camaras Nacionales de Comercio y

Confederacioén de Cdmaras Industriales.
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y el de Educacidén Fisica. Los otros departamentos existentes en
1934 permanecieron y en los Anuarios Estadisticos de los EUM se
registra uno mas, el de Prensa y Publicidad.

Posteriormente, en 1937, se credé la Secretaria de Asistencia
Pablica ? en 1939 aparecid¢ otra ley de secretarias en donde, a
pesar de lo anterior, permanecla el Departamento de Salubridad
Puablica. En esa misma ley, lo que hasta entonces habia sido
Guerra y Marina adoptdé. por un lado, el nombre de Secretaria de
la Defensa Nacional y, por otro lado, se cred un Departamento de
Marina Nacional: a su vez desaparecian otros departamentos, el
Forestal y de Caza y Pesca y el de Educacion Fisica.

Si bien los cambios efectuados en la conformacién de la
Administracién Céhtral pueden resultar mds o menos importantes,
desde el punto de vista organizativo vy de los volumenes de
empleados, es sobre todo en su orilentaciodn y en la implementacion
de las politicas emanadas del poder ejecutivo que adquieren su
principal significado.

Esto s6lo puede apreciarse si1 se hace un andalisis por

[y

programas y por secretarias y departamentos de Estado. 51 se
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observan primero las magnitudes absolutas (cuadro IV.4.A.) (') vy
la velocidad de crecimiento del empleo publico en el conjunto de
las dependencias (cuadro A.l1., pag. 118) se verd gue su
desenvolvimliento no soélo siguid la tendencia hacia 1la expansioén
constante sino de manera mds acelerada. Por otra parte, se
mantuvo una disminucién paulatina del personal militar respecto
al civil ya que al finalizar el sexenio cardenista el primero
representaba el 37% del total del "personal de la federacidén"
{ver cuadro IV.1l. y grdfica 1 del anexo estadistico).

También permanecen otras caracteristicas generales en cuanto
a la evolucién y las tendencias gque presentan los programas y las
dependencias de la Administracioén Central. Como se mencioné en
el apartado anterior, a mediados de la década de los treinta vy,
sobre todo, durante el sexenio cardenista., el Programa Social
afianza su posicidén en cuanto a convertirse claramente en el
blogque que aglutina las mayores proporciones absolutas vy
relativas de empleados publicos. Sin embargo. su tasa de
crecimiento disminuye a la mitad (9.07%) con respecto a la del

periodo 1920-1934 (18.78%), lo cual denota un ritmo de expansién

'y  Durante el sexenio cardenista el promedio en numeros
absolutos del "“personal de la federacion” fue de 74 683. En 1938
se realizd otro censo de empleados federales vy las <cifras
reproducidas en los diarios (Excelsior, 1939) son las siguilientes:
se censaron 81 565 personas, faltando por censar alrededor de un
3% por lo cual habria que agregar esta proporcidén a la cantidad
anterior para obtener un total de 84 087 empleados federales. El
anuario correspondiente a 1938 consigna la cifra de 83 174
trabajadores lo cual hace, al igual que en el Censo de 1932, que
estas dos fuentes sean bastante coincidentes.
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mds uniforme y paulatino.

En cambio. el Programa Econdmico crece un poco mas
aceleradamente que en la etapa posrevolucionaria, pero esto se
debe en parte a la creacidén de dos departamentos ~—Forestal,
Caza y Pesca y el de Asuntos Indigenas-—-- qgue aportan nuevos
grupos de empleados, pero que en numeros absolutos y relativos
gon poco significativos (cuadros IV.4.A. y IV.4.B.), sobre todo
comparados con las tres secretarias que contenian a la mayor
parte del ‘"personal de la federacidén" en la etapa anterior
(alrededor del 75% en conjunto) y que conservan sSu rango
jerdrquico:

CUADRO B.1. SECRETARIAS DE ESTADO CON LAS MAYORES PROPORCIONES
ABSOLUTAS Y RELATIVAS DE PERSONAL DE LA FEDERACION.

SECRETARIA PROMEDIOS 1935 - 1940
Absolutos Relativos
Educacién 31 496 43.57
Comunicaciones 12 674 17.64
Hacienda 10 762 14.98
Total 54 932 76.19

Si bien la Secretaria de Educacidén Publica sigue aumentando
en numeros absolutos vy relativos durante el régimen cardenista
pareciera no refléjarse plenamente en estas cifras, y sobre todo
en su tasa de crecimiento (6.38%) (cuadro A.1., pag. 118), el

impulso otorgado a este rubro. Esto se debe a que, ademds del
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tipo de escolaridad promovido por la SEP, se dio un apoyo grande
al entrenamiento técnico, orientado al sector agropecuario Vv al
industrial, creando, por ejemplo, instituciones como el Instituto
Politécnico Nacional (1936) que administrativamente no quedaba
bajo la jurisdiccién de la SEP.

Por su parte, el darea dedicada a la salud vy la asistencia
social, que junto con la educacidn formaba parte de la politica
social del régimen, fue la gque experimentd cambios mds notorios
tanto en su organizacién formal como en el personal gque ocupa
puesto que en 1937 se crea la Secretaria de Asistencia Publica lo
cual significé agregar unas 8 000 personas a las casi 4 000 que
ya trabajaban en este campo. Sin embargo, las tasas de
crecimiento consignadas en el cuadro A.l. (pdg. 118) también
parecen no reflejar esta situacién porque estdn calculadas por
separado, tanto para el Departamento de Salubridad Publica como
para la recién creada Secretaria de Asistencia Publica, siguiendo
el desglose proporcionado por los Anuarios Estadisticos de los
FUM. EFEs decir, si se unen ambos contingentes en una sola unidad
representativa del sector salud, la tasa de crecimiento para el
sexenio se eleva hasta un 21.73% la cual si da cuenta de la mayor
atencién prestada a los servicios de salud y el consiguiliente

aumento del personal dedicado a esta drea (**). En términos

'y Esta situacién se tradujo en diversas acciones concretas

como, por ejemplo, la magnitud de 1los servicios de medicina
preventiva otorgados por las instituciones mencionadas y que
pasaron de 1.5 millones en 1935 a 4.1 millones en 1940.

(Datos citados por Ayala, 1988; pdgs. 189 y 243).
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relativos el conjunto de empleados asignados al sector salud
representa casi un 15% del '"personal de la federacion”, 1o cual
situa al 4rea de '"salud vy asistencia publica” en un rango
intermedio entre las secretarias de Comunicaciones y Hacienda. y
junto con éstas y la SEP aglutinan al 90% del personal que
trabaja en la Administracion Central.

Un aspecto que no se ha mencionado en la etapa anterior por
la carencia de 1informacidn, es el que se refiere a la
distribucién por sexo de los empleados en las dependencias del
Sector Central. En el Censo de Empleados Federales de 1932 se
hace alusién a este desglose y en principio se¢ habla de la
existencia de un 28.11% de mujeres y un 71.89% de hombres. pero
luego se agrega que sSi se considera exclusivamente al personal

que se desempefia en el magisterio las proporciones son muy

diferentes vya que las mujeres representan a la mayoria ——Ccon
57.56%—— <y a los hombres les corresponde el 42.44%. En cambio,
si1 se elimina del cdlculo al personal magisterial, las

proporciones existentes entre los empleados publicos serian del
17.55% para las mujeres y el 82.45% para los hombres.

Se cuenta con este mismo tipo de 1nformacion para el afio de
1935, proveniente del Unico anuario gue la registra, y para 1938
de otro censo de empleados federales. Sintetizando las cifras

disponibles las proporciones porcentuales son las sigulentes:
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CUADRO B.2. DISTRIBUCION POR SEXOC DEL PERSONAL DE LA FEDERACICN.

MAGISTERIO EMPLEADOS PUBLICOS

Afios H M H M

1932 42 .44 57.56 82.45 17.55

1935 46 .82 53.18 80.14 19.86

1938 48.29 51.71 75.85 24 .15
En los afios cubiertos por estas tres fuentes puede

observarse que las mujeres van dejando un poco el magisterio y a
la wvez se wvan incorporando en mayor medida al conjunto de
empleados publicos. Ahora bien, el que la proporcién de mujeres
en el magisterio disminuya relativamente en estos afios, no quiere
decir que esta ocupacidén no siga siendo la gque mds mujeres
aglutine en el conjunto de las secretarias y departamentos. Esto
lo muestra la 1informacidén para 1935 en donde del total de las
dependencias, después de la BSecretaria de Educacidn ——con més
del 50% de personal femenino—-— la que le sigue en cuanto al
numero de mujeres que contiene es el Departamento de Salubridad
con casl 31% ; en cambio, la dependencia con menos personal
femenino es el Departamento Forestal, de Caza y Pesca con casi
11% {(cuadro IV.3.).

Como los datos de la década de los treinta perfilan, en
etapas posteriores 1rd haciéendose mds patente el incremento en la

participacién relativa y absoluta de las mujeres en el empleo
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publico de la Administracidén Central pero permaneciendo la
segregacion ocupaclonal que la confina en las ocupaciones
“tradicionalmente femeninas" como las de maestra, enfermera vV,
posteriormente, oficinista.

Siguiendo con la evolucidén y las tendencias que presenta el
empleo publico, pero ahora en el Programa Econdémico, la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas conservé su segundo
lugar como fuente de empleo publico y continudé con la tendencia a
ir disminuyendo su proporcién porcentual respecto al total de la
Administracién Central, aungue en numeros absolutos se mantuvo en
una posicioén bastante estable de ahi que la tasa de crecimiento
sea similar a la de la etapa anteripr (cuadro IV.4.B. del anexo y
cuadro A.1. de pag. 118).

Esta situacién en principio resulta un tanto contradictoria

con €l hecho de gue durante este periodo se dio gran impulso a la

creacién de infraestructura de diversos tipos. Lo que sucede es
gue, nuevamente, de manera formal se crean varias 1nstancias
encargadas de llevar a cabo diferentes obras Y

administrativamente se manejan fuera de la jurisdiccién de las
secretarias y los departamentos de Estado.

Asi, por ejemplo, en 1937 log Ferrocarriles Nacionales son
exproplados a los 1nversionistas extranjeros gque aun tenian
ingerencia en esta area, dado Qque en parte hablan sido
nacionalizados en la etapa anterior, VY constituyen una entidad
gue funciona administrativamente de manera autdénoma pues se

convierte en empresa publica descentralizada. Por otro lado, a
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pesar del inicio de obras wviales en la etapa anterior, el
desarrollo carretero segula siendo 1incipiente, sobre todo
comparado con la capacidad de transporte de pasajeros y carga de
los ferrocarriles, por lo que la participacién de la Secretaria
de Comunicaciones en el rubro estrictamente de las vias de
comunicacién era relativamente bastante menor.

De igual manera, la ampliacion de obras de 1nfraestructura
para la industria en gJgeneral, y para subsectores como el
petrolero o el de la energia eléctrica, guedaron en manos de las
recién creadas empresas paraestatales o descentralizadas vy
organismos afines. Al final del régimen cardenista las entidades
mds importantes en cuanto a la 1inversidn publica que ejercian, a
la promocién de obras vy al numero de personas gue ocupaban eran:
Ferrocarriles Nacionales de México, Comisidn Federal de
Electricidad, Petrdéleos Mexicanos vy Almacenes Nacionales de
Depdsito, S.A..

LLos volumenes de empleo que generaban estas entidades eran
en algunos casos significatilvamente mayores que los de la mayoria
de las secretarias y departamentos. La informacidn existente al
respecto es solamente aproximada y fragmentaria y se refiere a la
que mane jaban los sindicatos, muchos de ellos creados
precisamente durante la etapa cardenista. Asi. a manera de
ejemplo, en 1937 el Sindicato de Trabajadores Ferrocarrileros de
la Republica Mexicana contaba con entre 38 000 y 59 000
afiliados: el de petroleros tenia alrededor de 25 000

trabajadores (l.eal, 1985; cuadro de pdags. 124 y 125). Solo estos
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dos sindicatos congregaban mds de 80 000 personas. comparadas con
las 70 000 para el mismo afio de toda la Administracicén Central.
A lo largo de los decenios estas proporcilones 1rdn 1invirtiendose
poco a poco. Y s1 Dblen se trata de sectores gue proporcionan
ocupaciones muy diferentes, bdsicamente manuales en el caso de
los sindicatos mencionados Yy no-manuales en el caso de la
Administracidén Central, su consideracidén resulta importante en
esta etapa porque los fuertes cambios estructurales promovidos
durante el régimen cardenista encuentran su mds clara expresion
en la creacidén de lo gque hasta la fecha se conoce como el Sector

Paraestatal.

Es en este sector donde se efectud una ampliacidn
gubernamental sin precedentes a través del surgimiento de
entidades productivas —-—empresas publicas—— dque abarcaban las
llamadas areas estratégicas: energéticos (petrdéleo Yy
electricidad), comunicaciones (ferrocarriles e infraestructura
vial), produccidén agropecuaria (fomento agrario vy obras
hidrdulicas) vy el sistema financiero (banca vy creédito). Sin

embargo, a pesar de la relevancia gue empezd a adguirir este
sector, en términos legislativos no serda sino hasta el régimen
del presidente Alemdn que se expida la primera Ley Para EIl
Control De Los Organismos Descentralizados Y Empresas De
Participacidén Estatal (1947).

Otro campo de accidn gque a primera vista resulta
contradictorio, no tanto con las modificaciones etfectuadas en la

Administracion Central sino, sobre todo. con la cantidad de
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empleados dedicados a ello, es el rererente a las
transformaciones efectuadas en el medio rural. Un sinnumero de
autores destacan la enorme relevancia del proceso de reforma
agraria implementado durante el régimen cardenista (). Sin
embargo, al observar los bnumeros absolutos vy relativos de las
dependencias gubernamentales de 1la Administracidén Central

encargadas directa o indirectamente de dichas transformaciones, o

sea, la Secretaria de Agricultura y Fomento y los departamentos
Agrario, Forestal vy de Asuntos Indigenas. en coniunto
representaban alrededor del 8% del ‘'personal de la federacidén”

(equivalente a unas 5 500 personas).

Por 1o Qque respecta a las tasas de c¢recimiento, vya se
mencioné que dado que los departamentos de Asuntos Indigenas y el
Forestal fueron de nueva creacién, parecieron crecer rdpidamente
porque partieron de cero pero en términos absolutos y relativos,
respecto al ndamero de personas que ocuparon, no fueron muy
significativos:; esto mismo no puede decirse de la i1ntencion y el

impacto ideoldégico y politico que tuvieron.

) Especialmente distintivo de este proceso es el numero de

hectdreas de tierra distribuido, las siguientes cifras hablan de

la magnitud del fendmeno: en el periodo posrevolucionario,
hasta el final del "maximato". se distribuyen entre la poblacién
campesina 6,926,913 has.:; Cdrdenas <c¢on su reforma agraria
distribuyd 17,906,429 has. Los sigulientes cuatro sexenios:
Avila Camacho: 5,944,449; Alemdn: 4.,844,123; Rulz Cortines:
4,936,668 y Lépez Mateos: 11,361,370. (Citado por Hansen, 1974;
pag. 46). Existen otras fuentes, por ejemplo Estadisticas
Histéricas de México (Inegi), que consignan cifras un poco

diferentes pero relativamente similares.
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En el caso del desarrollo agropecuario, al igual gque en
otras dreas, hay que recordar gue 1os cambios que van llevandose
a cabo en la organizacidén de la Administracion Central vy el

numero de personas que ocupa cada dependencia son sélo algunos

indicadores, entre muchos otros., de la orientacién politica vy
econtmica de cada mandato presidencial. Sin embargo, si son
reveladores de sus caracteristicas basicas ya que, por ejemplo,

la creacion durante este periodo del mencionado Departamento de
Asuntos Indigenas Yy el apoyo al Departamento Agrario, Qque
oficlalmente asume una serie de funciones relativas al reparto
agrario, denotan la preocupacidén por atender estas dos dreas.
Asi, por ejemplo, en el proceso de reforma agraria
intervinieron otras instancias gubernamentales creadas
especialmente para atender los diferentes aspectos qgue
involucraba. Entre otras, el Banco Nacional de Crédito Ejidal se
crea en 1935 con la finalidad no sdlo de otorgar créditos ——por
cierto manejando la mayoria de los fondos publicos destinados al
agro—— sino de realizar obras de infraestructura, organizar a
los campesinos e 1ntervenir en la distribucién de los productos.
Como es ampliamente conocido, todas las transformaciones
estructurales efectuadas durante el regimen cardenista
requirieron de un sustento legal y Jjuridico pues era una de las
maneras de crear y reforzar la institucionalidad de los cambios.
En este sentido, y sélo a manera de ejemplo, en 1936 se expidid vy
se aprobd una Ley de Expropiaciones gque le proporciondé al Estado

la base juridica necesaria para llevar a cabo las profundas
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transformaciones que se efectuaron en relacion al control de los
recursos naturaies VY en cuanto a las formas de tenencia Yy
explotacion de la tierra.

Por 1o que toca directamente al ambito de la Administracién
Central, si bien el aparato administrativo no experimentd grandes
modificaciones, como se seflalé anteriormente, las relaciones
juridico—-laborales existentes entre el Estado, como empleador, vy
los trabajadores a su servicio si fueron sujeto de cambios
sustanciales.

Las modificaciones que involucraban a los empleados publicos
se desarrollaron tanto en el dmbito legislativo como en el
sindical. Por 1o que respecta a este ultimo, surgieron wvarias
organizaciones en diferentes dependencias gubernamentales cuyo
objetivo era unir a los trabajadores para plantear y defender sus
derechos. Asi, por ejemplo, en 1933 se crea una 'alianza'" de
trabajadores de Salubridad e incluso un grupo formado por mujeres
denominado Evolucién Femenina de Economia Nacional.

En 1936 y los aflos sigulentes proliferaron este tipo de
organizaciones Yy se constituyeron sindicatos en varias
secretarias de Estado:; incluso en 10 que era el Departamento del
Distrito Federal, que en realidad aun no funcionaba plenamente
como una sola entidad bien organizada, lo cual se reflejaba
precisamente en la existencia de sindicatos diferentes tales como
el de Limpia y Transportes, el de Aguas Potables y Saneamientos,
el de Pavimentos y Calzadas y el de Alumbradc¢ Pdblico.

Luego surgieron otras 1instancias que aglutinarian a los
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sindicatos, como la Alianza de Organizaciones de Trabajadores del
Estado y la Federacion Nacional de Trabajadores del Estado. En
1938 se constituye formalmente la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE). gque ha permanecido
hasta el momento actual, y desde su 1nicio funciona autdénomamente
sin quedar vinculada a la CTM, como. hasta ese momento lo estaban
los sindicatos de empleados publicos, como anteriormente se
menciond.

Por el lado de la via legislativa, en 1938 se promulga el
llamado Estatuto Juridico de los Trabajadores ai Servicio de los
Poderes de ia Unidén, con lo cual se reconocian los derechos de
los trabajadorocs y las obligaciones del Estado. La promulgacidn
de esta ley, como de casi todas, surgid en medio de un fuerte
debate entre bandos gque se declaraban a favor y en contra de las
demandas de los burdcratas. Sin embargo, la faccidén gque estaba a
favor de su aprobacion triunfdé vya gue el propio presidente
Cdrdenas reconocido que "el servidor publico, hasta la fecha. ha
carecido por completo del minimum de dercchos que el trabajador
industrial ha logrado conquistar... La proteccion del empleado
piblico debe ser fijada restringiendo la ilimitada libertad del
Estado...". (Durdn, 1976; pag. 197).

Los principales aspectos que 3e reglamentaron con el
Estatuto Juridico tenian que ver con la fijacién de horarios,
salarios, promociones, capacitacion vy el derecho a la
organizacidén y sindicalizacidén e 1ncluso a la huelga; estos dos

ultimos puntos fueron motivo de gran polémica.
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Otro de los aspectos a destacar., asentado en esta
legislacidén, fue la distincidén efectuada entre dos tipos bdsicos
de empleados publicos, los llamados desde entonces ''de base'" vy
los ‘"de confianza". En el Estatuto de 1938 se especificaba que
la categoria de personal "de confianza" en realidad hacia alusidn
a los funcionarios mas altos en cada secretaria, por 1o que se
trataba de una verdadera minoria; era la mayoria, los
trabajadores ''de base", los que se regirian por las normas del
Estatuto Juridico.

Uno de los puntos que diferenciaba a estos dos tipos de
trabajadores era que los '"de confianza'" quedaban expresamente
excluidos de la posibilidad de formar o pertenecer a alguno de
los sindicatos. Por su parte, los '"de base'" si tenian el derecho
de <crear sus sindicatos pero, como contrapartida, existia la
obligacidén de tales organizaciones de adherirse a la FSTSE.

Un aspecto que no quedd claramente establecido. aungue si se
le mencionaba, se referia al problema del despido "injustificado"
de los empleados publicos, por ejemplo, ante los cambios de altos
funcionarios y muchos otros motivos. Sin embargo, aunque se
hablé de la necesidad de la estabilidad en el trabajo, la
"jnamovilidad" en el empleo no quedd consagrada en el Estatuto de
1938 sino hasta afios después, en 1960 durante el sexenio de A.
Lépez Mateos.

Como complemento a la legislacion sobre el trabajo
burocréatico, en 1939 se cred6 el Tribunal de Arbitraje. como un

organismo que mediaria en las relaciones entre el Gobierno y sus
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cmpleados, es decir, su objetivo era resolver los contlictos que
se pudieran presentar en ¢s3a relacidn, fueran de caracter
individual o colael lvo (sindicalizacidén, huelgas).

Los trabajadores pertenecientes a las entidades productivas
que contformarian el futuro Sector Paraestatal cstaban sujetos a
ia Ley Federal del Trabaijlo. promulgada en 1931 como Reglamentaria
del Articulo 123 Constitucional y. por lo tanto., guedaban fuera
de la consideracion del Estatuto Juridico. !

De esta manera, se puede considerar gue la reorganizacidn de
la administracidn publica, 1niciada en los primeros afios de la
etapa posrevolucionaria, y luego la institucionalizacién de dicho
aparato administrativo a través, sobre todo, de la legislacidn,
apuntaba hacia una racionalizacidén del aparato de Estado. Con
ello se pretendia obtener un funcionamliento mds eficiente de
organismos y empleados para, de esta manera, contribuir al logro
de las metas econdmicas. soclales y politicas propuestas por el
gobierno de Lazaro Cdrdenas. 5in embargo, como en todo régimen
presidencial, existian elementos no estrictamente racional-
instrumentales dado gue no se puede olvidar la presencia de una
fuerte lucha por el poder y por hacer prevaler la orientacién que
se consideraba como la adecuada.

Una afirmacion de Cdrdenas en su discurso de protesta como
Presidente de la Republica parece sintetizar su principal linea
de acciodn: “Ninguna noble ambicidén, ni la confianza nacional,
pueden sustentarse a base de promesas. s1 éstas no se convierten

en realidades perdurables."” (Duran, 1976; pdg. 244).
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APARTADO C) LA INDUSTRIALIZACION. 1941 - 1964.

El fin del régimen cardenista Yy el 1nicio de un nuevo
mandato sexenal con M. Avila Camacho (1941-1946) significo no
sélo el cambio de poderes reglamentado por la constitucidén sino
que verdaderamente representd la conclusién de wuna etapa vy el
inicio de otra, cada wuna con caracteristicas Yy repercusiones
diferentes para la realidad econdmica y politica del pais. Este
hecho se expresd, en términos generales, en aquellos dambitos de
accién que privilegiaron los gobiernos, vy dicha diferencia
incluso se convirtidé en simbolo de estas dos etapas del
desarrollo nacional: del campo se pasdé a la ciudad, del control
de los recursos naturales por parte del Estado y la reforma
agraria se pasoé al proceso de industrializacidén—-urbanizacién.

Mucho se ha escrito sobre el proceso de industrializacidén

gue tuvo lugar en México desde los afios cuarenta a los sesenta.

Se le ha caracterizado con expresiones como las de ‘'"sustituciodn
de importaciones'" y ‘desarrollo estabilizador" para referirse a
etapas y subprocesos; se han hecho diversos tipos de andlisis,

que van desde los histdricos a 1los politicos pasando por los
econdémicos, para dar cuenta de su desenvolvimiento vy sus
resultados (entre otros muchos autores: Aguilar Camin Yy Mever,
1989; Ayala, 1988; Ayala vy Blanco, 1981; Cordera. 1981; Garza.
1985; Hansen, 1974; Solis, 1973 y 1980: Vernon, 1974).

Es por ello que, para los fines de esta presentacidn, parece
innecesario resefiar nuevamente dicho proceso vy basta con sefialar

gue uno de los puntos centrales a los que remite es a la relaciodn
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Estado—economia gue a partir de 1941 toma otra direccion, la cual

se hara permanente hasta la década de los arlos sesenta. Es decar.

la forma y el grado de 1ntervencion del Estado en el proceso

econémico adquirié modalidades diferentes a las implantadas por
el presidente Cdrdenas, aungue conservd su papel protagdnico.

Asi, al 1inicio de esta etapa de 1ndustrializacidén nacional

surgio .la conviccion dominante que habria de regir las
relaciones con el sector privado por varias décadas: el Estado
débia dedicarsze a crear Yy mantener la infraestructura dde la
economia, intervenir lo menos posible en las areas de produccidn
directa para el mercado y abordar sdélo aquéllas donde la empresa
privada se mostrara desinteresada Yy temerosa o fuera 1ncapaz de
mantener una presencia adecuada. Poco a poco, pese a las
protestas empresariales, la practica estatal y las deficiencias
empresariales privadas cuajaron lo gque se dio en llamar un

sistema de ''economia mixta'... (Aguilar Camin/Meyer, 1989;
padg. 192).

Muchos autores coinciden en seflalar que este esqguema
funcioné en el ambito econdmico durante décadas dado que se logrd

el crecimiento sostenido y por un largo periodo., al punto que se

hablé del "milagro mexicano (). Sin embargo. a pesar de que

)y Un indicador global de esta situacién es el PIB, que si

bien no tuvo una evolucidén uniforme a lo largo de los afios s1 da
cuenta de un crecimiento econdémico alto y acelerado: hubo algunos
afios con tasas de crecimiento bastante altas como el 9.7% de
1941, 8.2% en 1944, 9.9% en 1950 vy 10% en 1954. vy otros afios con
tasas bajas como 1945 con 3.1% y 1953 con 0.3%. (Ayala. 1988;
pag. 288).
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observando el desarrollo econémico como un proceso se constata
una continuldad a lo largo de los afios, esto no significa que los
cuatro periodos sexenales considerados en este apartado (')
constituyan un blogue homogéneo en cuanto a las dimensiones
politica y econdmica.

Tal vez la principal caracteristica gque puede distinguir la
etapa posrevolucionaria de la que se 1nicidé con Avila Camacho es
la manera en que se ejercld una politica administrativa que se
tradujo en la forma y las magnitudes en que el gobierno canalizéd
sus recursos. Asi, después del régimen cardenista Avila Camacho
aprovechd¢ la coyuntura internacional que representaba la Segunda
Guerra Mundial e 1ntrodujo a la economia nacional en una carrera
por lograr una situacidén algin dia similar a la de los paises
altamente industrializados. Esto implicé que los recursos fueran
destinados a la expansién y creacion de la infraestructura
necesaria para apoyar el desarrollo de la industria.

Si bien en apariencia se continuaba con la politica
cardenista de creacion de dicha 1infraestructura, va fuera
construyéndola o adquiriendo la ya existente (via el sector
paraestatal), su orientacidn era diferente. Esto fue aun méas
claro al asumir la presidencia Miguel Alemdn (1947-1952) vya que
la proteccién brindada a la empresa privada y la 1dea de
construir un México 1i1ndustrial y moderno se apuntald con grandes

inversiones y obras emanadas del gobierno.

13y Avila Camacho: 1941-~1946; Alemdn: 1947-1952; Ruiz
Cortines: 1953-1958; Ldépez Mateos: 1959-1964.
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De tal magnitud fueron las 1nverslones Yy la ingerencia

estatal en este sentido. finalmente «con el objetivo de dar un

fuerte apovo al proceso de industrializacidn, gque un autor como
Vernon se refiere a ello de la siguiente manera:

"A pesar de la repulsién contra la politica econdmica,

extravagante vy derrochadora de la era alemanista, ésta
caracterizo al principio la administracion de Adolfo Ruiz
Cortines [1953-1958]. Ruiz Cortines no estaba dispuesto a

utilizar una estrategia tan carente de 1nhibiciones como la gue
habia implantado Alemdn., dando rienda suelta al sector privado,
mientras el Estado actuaba como socio y protector en caso de

producirse estrangulamientos o cuando hubiera que reducir riesgos

excesivos. Su actitud hacia el sector privado fue distante vy
"correcta". Una y otra vez enfatizdé la necesidad de probidad en
los asuntos de gobierno."” (Op. Cit.; pag. 125).

Después de 1la toénica conservadora de Ruiz Cortines, el
régimen del presidente Lopez Mateos, como el de Alemdn, estuvo
caracterizado por una politica administrativa de grandes
inversiones publicas, llegando incluso a la adquisicidén de
empresas estratégicas, como la nacionalizacién de la industria

eléctrica, con lo cual el sector paraestatal se ampliaba cada vez
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mds ().

Este ambiente econdmico de expansion e incluso de auge no
transcurrié sin dificultades, expresadas por los diversos
intereses gue se encontraban en Jjuego. S5in embargo, para lograr
un balance entre crecimiento econdmico Yy estabilidad politica, a
diferencia de lo que sucedidé en la dimensién econdémica, en la
politica mas que grandes transformaciones se dio la consolidacidn
de algunas de las estrategias surgidas durante el cardenismo.
Por ejemplo, la primacia de la Presidencia de la Republica, que
reafirmo su posicion de pieza central del sistema. vy lo mismo
sucedi¢ con el partido oficial que aunque en 1946 cambidé de
nombre ——para adguilirir el que lleva hasta la fecha: Partido
Revolucionario Institucional-~- en realidad conservo sus
estructuras de organilizacidn y funcionamlento.

Dentro de este panorama, el papel que jugdé la administraciodn
publica mexicana y la importancia que cada reégimen presidencial
le concedi¢ fue wvariable. Destacan dos momentos, aungue no en
igual magnitud; el primero se refiere a ciertas
reestructuraciones que se dileron en algunas dependencias de la
Administracién Central, efectuadas durante el periodo de Alemdn,

v la promulgacién en 1947 de la primera Ley Para El Control De

18 Para tener una 1idea de la expansion del sector
paraestatal las siguientes cifras son 1lustrativas: al final del
régimen de Cardenas habia 57 entidades, en 1950 se contaba con
158 vy en 1960, c¢n el segundo afio del mandato de Lépez Mateos,
existian 259 entidades paraestatales. (Datos citados en
Reestructuracion del Sector Paraestatal, Cuadernos de Renovaciodn
Nacional, FCE, 1988).
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Organismos Descentralizados Y Empresas De Participacion Estatal,
denotando asi la creciente 1importancia que 1ba adquiriendo el
Sector Paraestatal. El segundo momento, y el mas importante para
la administracién publica, se situa durante el régimen de Lopez
Mateos, ya gue después de Cdrdenas fue hasta los afios sesenta gque
se volvieron a dar importantes modificaciones tanto al interior
de la Administracidn Central como en la legislacidén laboral, con
lo cual se les concedid a los empleados publicos prestaciones y
garantias de las que hasta entonces no se habian beneficiado.
Dentro del primer momento, en un acercamiliento 1nicial lo gue
se observa es qgue la estructura orgdnica de la Administracidén
Central experimenta solo algunos cambios que también apuntan a
consolidar lo ya existente mas gque a transformaciones profundas.
Asi, al inicio del sexenio de Avila Camacho, en diciembre de
1940, se hacen s6lo dos modificaciones a la estructura de las
dependencias de la Administracidén Central que habia dejado
Cdrdenas: dos departamentos se convierten en secretarias, Marina
Nacional y Trabajo y Previsidn Social. La otra modificacidén que
se realizé en este periodo fue en 1943 al fusionarse el
Departamento de Salubridad con la Secretaria de Asistencia para
formar una nueva secretaria llamada de Salubridad y Asistencia.
Hacia los ultimos dias de 1946, pero va bajo el régimen del
presidente Aleman, aparecio en el Diario Oficial la
reestructuracidn de las secretarias de Estado correspondiente a
este sexenio. Los principales cambios se dieron en las

dependencias ligadas al agro: desaparecid la Secretaria de
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Agricultura y Fomento y surgieron como dos secretarias diferentes
la de Agricultura vy Ganaderia vy la de Recursos Hidrdulicos.
Ademds fue creada una Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccidén Administrativa y en cuanto a los departamentos
desaparecidé el de Asuntos Indigenas vy permanecieron el Agrario y
el del Distrito Federal. El sexenio de Ruiz Cortines de alguna
manera fue una continuacidén casi sin cambios del régimen
anterior, por lo dque incluso no se registran reestructuraciones
importantes al interior de la Administracidén Central.

Tal vez porque el propio Lépez Mateos participd activamente
en los movimientos de los burdcratas de la época cardenista se
interesd por su situacidn ya como presidente de la republica y, a
diferencia de los dos periodos sexenales anteriores, durante su
mandato se dieron profundos cambios tanto en la estructura
orgdnica de la Administracidén Central como en la legislacién
laboral.

En el dmbito de la administracidn publica el presidente
Lépez Mateos propicid modificaciones para 1o cual a fines de 1958
entré en vigor una nusva ley de secretarias de Estado.
Permanecieron las siguientes., existentes en los regimenes
anteriores: Presidencia ('), Gobernacién, Relaciones Exteriores,
Defensa Nacional, Marina, Hacienda y Crédito Publico, Agricultura.
y Ganaderia, Recursos Hidrdulicos, Educacidén Publica, Salubridad

y Asistencia, Trabajo y Previsidén Social.

) Recordar las precisiones que se hicieron en el Apartado A

de este capitulo respecto a la Secretaria de la Presidencia.
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Se dividid en dos la de Comunicaciones y Transportes y la de
Obras Publicas, y la de Economia fue 1llamada de Industria vy
Comercio.  Se cred como nueva secretaria la de Patrimonio
Nacional que entre sus funciones tenia la de "...controlar vy
vigilar financiera y administrativamente la opsracién de los
Organismos Descentralizados, Instituciones, Corporaciones b
Empresas gque manejen, posean o eXxploten bienes Y recursos

naturales de la Nacidn... {(Manual de Organizacidén del Gobierno
Federal, 1982; pdg. 397). En cuanto a los departamentos, sdlo
permanecio como tal el Departamento del Distrito Federal. se
modificd el Agrario en Asuntos Agrarios vy Colonizacidén y se cred
el de Turismo.

De esta manera, se puede apreciar gue en los regimenes que
abarcan de 1941 a 1964 la orientacidén de la administracion
publica se vio avalada y apoyada por una legislacién cambiants,
tanto por el lado de la estructura orgdnica de la Administracidn
Central, como ya se acaba de exponer, como por el lado del ambito
laboral, como se verd enseguida.

Durante el sexenio de Avila Camacho el acontecimiento més
importante, en relacidén con la legislacion del trabajo
burocradtico, fue la sustitucidén del Estatuto Juridico de 1938 por
un Nuevo -Estatuto de los Trabajadores al Servicio de log Poderes
de la Unidn en 1941. Este movimiento se hizo para poder efectuar
cambios que minimizaran algunos de los puntos del estatuto

promulgado por Cdardenas. Por ejemplo, si bien se mantuvo el

derecho de los empleados publicos a sindicalizarse,
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indirectamente se tratdé de disminuir esta posibilidad vy sus
efectos al ampliar la categoria de "empleados de confianza', que
desde un principio no tuvieron derecho a sindicalizarse. Por
otra parte, en la ley de 1941 se hizo més explicito todo aquello
que tenia gque ver con el reclutamiento, el escalafdn vy los
ascensos de los empleados publicos.

Durante el mandato de Alemdan la tdénica que prevalece - es
aquella de otorgar prestaciones de bienestar social que apoyen vy
eleven el nivel de wvida de los empleados publicos con la
finalidad, entre otras, de mantenerlos como aliados del régimen.
Asi, por ejemplo, en los primeros afios de la década de los
cincuenta se construye en el Distrio Federal una unidad
habitacional destinada a proporcicnar vivienda accesible a los
trabajadores del Estado (el 1llamado Multifamiliar Presidente
Aleman) . Posteriormente, se inicidé la construccién de casas en
colonias o Dbarrios, tanto de 1la Ciudad de México como del
interior de la republica, que también estaban dirigidas
preferentemente a los empleados publicos.

También se dieron los inicios de otras acciones, aungue no
se generalizaron, encaminadas a proporcionar prestaciones
sociales a los burécratas tales como tiendas sindicales, servicio
médico ¥y guarderias en algunas secretarias. En 1947 se elabora
un nuevo provecto para la Ley de Pensiones Civiles de Retiro, gque

habia surgido en 1525, vy por primera vez se puso atencion a los
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jubilados, forméndose una asociacién en 1951 (*).  Durante el
gsexenio del presidente Ruiz Cortines la legislacidén en torno al
trabajo burocrédtico tampoco se tocé y mds bien se siguio con 1la
politica de proporcionar ciertas prestaciones sociales a los
burdcratas. Ademds de las anteriores, se implantaron algunas
medidas que atendian especialmente al rubro del ingreso, por
ejemplo, se empezd a otorgar un "aguinaldo anual', equivalente a
un mes de salario Yy se establecid la existencia de sobresueldos
en zonas que se consideraban de '"vida cara'. Incluso se expidid
una Ley de Estimulos y Recompensas a los Funcionarios y Empleados
de la Federacidn y del Distrito y Territorios Federales en 1954.

Como se menciondé anteriormente, Ldépez Mateos implementd
reformas mds amplias vy profundas tanto en la Administracidn
Central como en la legislacidn laboral y, asi, el afio de 1960
representa un momento especialmente significativo vya que se crea
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Egtado (ISSSTE) vy entra en vigor lo que se
conoce como el Apartado "B" del Articulo 123 Constitucional.

La creacidén del ISSSTE en 1960, con un cardcter de
"organismo publico descentralizado”, con personalidad juridica vy
patrimonio propio, representd un evento importante en relacidn a

las condiciones de vida y de trabajo de los empleados publicos.

19y Como ejemplo de otras acciones que beneficiaban a

ciertos grupos, se expidid una ley reconociendo a un conjunto de
"Veteranos de la Revolucidn" como servidores publicos y. por lo
tanto, con derecho a una pensién.



153

También se emitid wuna Ley del ISSSTE para consagrar los
derechos de los trabajadores a las prestaciones, entre las cuales
destacaron en ese momento:

a) Seguro de enfermedades y de maternidad.

b) BSeguro de accidentes de trabajo y enfermedades

profesionales.

¢) Créditos para la adquisicién de vivienda y arrendamiento

de habitacidén econdmica.

d) Préstamos hipotecarios y a corto plazo.

e) Jubilacidn.

Por 1lo que toca al rubro estrictamente legislativo, la
inclusidén de un Apartado "B" en el articulo de la Constitucidn
dedicado al derecho laboral significaba el modificar la Carta
Magna para elevar a rango constitucional los derechos vy garantias
especificamente de 1los ‘"trabajadores del Estado". De esta
manera, 61 antiguo Estatuto Juridico adguiria el cardcter de
norma constitucional, por lo que éste desaparecia para guedar aun
mdg claramente establecidos 1los derechos vy deberes de los
empleados publicos en la denominada Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado
"B" del Articulo 123 Constitucional. promulgada en 1963.

Los puntos principales que dicha ley protegia y garantizaba,
algunos de los cuales ya existian en el Estatuto Juridico, fueron
los siguientes:

a) Jornada méxima de trabaljo.

b) Periodo de vacaciones.

¢) Respeto a los salarios minimos vigentes.

d) Reglamentos de Escalafdén para regular los ascensos.

e) Derecho a la huelga.

f) Derecho a la asocliacidn para la defensa de los intereses

de los trabajadores.
g) Inamovilidad en el empleo.
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Si bien en términos legislativos 1la creacidén del Apartado
"B" y de la Ley Federal de los Trabajadores del Estado puede
haber representado un avance laboral, hay algunos estudios que
seflalan las limitaciones vy desventajas que conllevaron dichas
medidas (Freyre Rubio, 1983). Entre otras, el gque en una
dependencia no pudiera haber mas que un sindicato vy éste sodlo
pudiera agruparse en una unica central ——la FSTSE--. El gue
los empleados de confianza no pudieran ni crear ni pertenecer a
un sindicato; de igual manera, aunque el derecho a huelga estaba
reconocido contaba con algunas especificaciones que lo
condicionan y limitan severamente hasta la fecha.

Si bien no se puede decir que las transformaciones
cualitativas experimentadas por la Administracidén Central vy la
legislacidén laboral tuvieron un impacto o provocaron cambios en
los volumenes del empleo publico ——puesto que el problema de la
causalidad no puede definirse en este sentido—— si se puede
analizar la evolucidn y las tendencias que caracterizaron a los
cuatro periodos sexenales considerados en este apartado.

Para empezar, a nivel global prevalecieron las tendencias
surgidas en los sexenios anteriores, o sea, el empleo publico en
la Administracidén Central siguidé expandiéndose para sobrepasar
los 100 000 trabajadores en 1945 (cuadros IV.1. v IV.6.). Los
Anuarios Estadisticos de los EUM consignan informacidén para el
"personal de la federacidén" hasta este Gltimo afic y de ahi en
adelante ya no vuelve a aparecer este rubro.

De esta fecha hasta el affo de 1965, en gue empiezan a
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editarse los Anuarios Estadisticos del ISSSTE, parece no existir
ninguna publicacidén que sistemdticamente se encargue de dar a
conocer este tipo de informacidén. De ahi que para cubrir esos 20
affos de carencia de datos algunos autores han wutilizado
informacidn aislada vy fragmentaria, convirtiéndose a su vez en
fuentes de consulta. Asi, por ejemplo, Lobato (1951) se gqueja de
la escasa informaciodn que el gobierno proporciona al respecto en
esos afios ignorandose, por 1o tanto, el numero real de personas
gue laboran al servicio del Estado.

Parece que la uUnica manera de acceder a este tipo de
informacidén era a través de las cifras sobre las plazas
registradas en los Presupuestos de Egresos, elaborados por la
Direccidén de Egresos de la Secretaria de Hacienda que, sin
embargo, a veces no coincidian exactamente con el numero de ellas
realmente ocupadas por los trabajadores. A pesar de esto, dado
gue son los datos con los que se cuenta, y para tener una idea
aproximada respecto a cdémo siguid evolucionando el empleo
publico, en log cuadros IV.7. y IV.8, del anexo se proporcionan
cifras para 1950 y 1963.

Debido a este problema de escasez de informacidén, y dado que
los puntos en el tiempo para 10s que se cuenta con datos no
representan ningun momento especialmente significativo, ni
tampoco son el inicio o© el final de algun régimen presidencial,
no.fue posible calcular tasas de crecimiento que estuvieran, como
en los periodos anteriores, enmarcadas contextualmente y, sobre

todo, gue ilustraran la relacidén entre la orientacidén econdmica y
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politica de un sexenio y los cambios en los volumenes del empleo
publico por programas y por dependencias.

Lo gue se puede decir en cuanto a la evolucidén vy la
tendencia general que presenta el empleo publico al pasar del
régimen cardenista al de Avila Camacho -—--como representativo del
inicio de una nueva etapa-- es que la velocidad de crecimiento
disminuydé al pasar de una tasa de 6.04% para el sexenio de
Cdrdenas a una de 4.91% para el de Avila Camacho (cuadro A.l.).

Por otra parte, la distribucidén porcentual del empleo que
genera cada uno de los tres programas desde 19541 ——pasando por
los sexenios de Alemdn y Ruiz Cortines y llegando al de Lépez
Mateos (1959-1964)-- sigue la tendencia establecida durante el
cardenismo. Es decir. el Programa Social sigue conjuntando a més
del 50% de los empleados publicos vy con los afios aumenta esa
proporciodn. El Programa Econdémico se conserva en alrededor del
25% y las Actividades Gubernamentales van disminuyendo al pasar
de un 16% gue mantuvo afios atrds a un 12% con Lépez Mateos.

Esta aproximacién mas de conjunto a una evolucidén siempre
ascendente del empleo publico, vy a una distribucién semejante
entre programas, puede enmarcarse en dos lineas o Dprocesos
paralelos que, segun Rose {1984), experimentan todos los
gobiernos. Por un lado, existe un fenémeho de escala, o sea,
entre méds grande es un gobierno crece mds lentamente, lo cual en
el caso de México se puede ilustrar claramente con la comparaciodn
entre la etapa posrevolucionaria, donde el aparato burocrdtico-

administrativo en buena medida apenas estaba surgiendo debido a
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la destruccidn en todos 1los ordenes gque cualguier guerra deja
como consecuencia, y la etapa de industrializacidn.

Por otro lado, esta paulatina construccidén de un orden
ingtitucional y de un aparato administrativo, sobre todo cuando
va se han consolidado los programas ——que representan manejo
de recursos Yy dareas de accidén—-— , en principio conlleva el
sostenimiento de una inercia a lo largo de los afios gue responde
fundamentalmente a la satisfaccidén de necesidades bdsicas y al
establecimiento de compromisos gue generalmente no es posible
romper subitamente. Es decir. todo régimen presidencial inicia
su periodo con un cumulo de recursos Y orgahizaciones va
existentes, que luego si podrd encausar y utilizar de maneras
diversas respondiendo, precisamente, a la orientacidén politica vy
econdmica de cada gobierno o conjunto de periodos presidenciales.

En el caso de México, la idea de gque un gobierno debe
empezar con lo que hereda vy, ademds, no puede establecer
modificaciones profundas, sobre todo inmediatamente y en un lapso
muy breve, es aplicable a los sexenios gue se inician en los afios
cuarenta y los que le siguen, 1o cual no significa que el futuro
de un régimen esté predeterminado. Por el contrario,
precisamente a través del andlisis diacrdnico y segmentado del
aparato gubernamental es posible sustentar el planteamiento
general de la presente 1investigacidén de que 1la orientaciodn
econdmica vy politica de cada régimen presidencial si incide en la
organizacidén formal del aparato administrativo vy en la ejecucidn

de las politicas publicas que se 1lleva a cabo en buena medida a
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través de las secretarias y los departamentos de Estado, lo cual,
finalmente, también impacta al numero de empleados gque requiere.

Es por ello gue una manera de dar cuenta de los cambios,
tanto en la orientacién general de los regimenes como en los
volumenes de empleados publicos, es haciendo un andlisis no sdlo
por programas sino por dependencias. Asi, al hacer un andlisis
por secretarias vy departamentos de Estado para la etapa de
industrializacién del pals es claro que permanece el patrén
existente en regimenes anteriores respecto a la jerarquizacidén vy
las proporciones relativas de empleados publicos gque éstas

aglutinan como lo muestra el siguiente cuadro:

CUADRO C.1. SECRETARIAS DE ESTADO CON LAS MAYORES PROPORCIONES
PORCENTUALES DE EMPLEADOS PUBLICOS.

SECRETARIA 1941-1945 1950 1963
Educaciodn 46.01 51.07 56.05
Comunicaciones 15.12 16.79 16.49
Hacienda 12.22 10.63 8.66
Sub-total 73.35 78.49 81.20
Salubridad 13.51 10.05 6.59
Agricultura 4.47 4.08 5.45
Total 91.33 92.62 93.24

Si bien la orientacidén prioritaria de los regimenes de esta

etapa etuvo dirigida hacia el desarrollo industrial del pais,
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este proceso junto con el de urbanizacidén provocé demandas
sociales que el Estado en gran medida fue el encargado de
satisfacer. Este es el caso de la educacién (), desde el nivel
primario hasta el superior lo cual, entre otras cosas, se reflejo
en una tasa de crecimiento durante el sexenio de Avila Camacho
(7.67%) superior a la del anterior reégimen cardenista (6.38%)
(cuadro A.l., pdag. 118). Posteriormente, se plasmé en el
continuo crecimiento de la Secretaria de Educacién, que al inicio
de la década de los cincuentas rebasaba el 50% del empleo en la
Administracién Central (*).

De los cuatro sexenlos comprendidos en esta etapa fue el de
Lépez Mateos el que le dio mayor impulso a la educacién primaria,
lo cual s refleja sobre todo en los numeros absolutos de
trabajadores de la SEP que en poco méds de 10 afios (de 1950 a

1963) aumentaron a m&s del doble (cuadros IV.7. y IV.8.). (*)

La Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas también

presenta una tasa de crecimiento de casi el doble para el sexenio

) Para el periodo 1941-1945 en el cuadro se consigna la
proprocidén porcentual promedio en estos afios.

) Hay que recordar que la SEP tiene bajo su jurisdiccién
los niveles de pre—-escolar, primaria vy enseflanza media pero no
los de educacidn superior, como es el caso de la UNAM gue durante
el régimen de Alemdn recibid un fuerte impulso y expansidn al ser
trasladada a sus nuevas instalaciones de la Ciudad Universitaria
al sur de la capital del pais.

) Otro indicador del interés que durante el mandato de
Lépez Mateos se le dio a la educacidn primaria fue la creaciodn
(1959) v puesta en prdctica del llamado "libro de texto gratuito"
gue permanece hasta la actualidad.
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de Avila Camacho (4.82%) con vrespecto al sexenio anterior
{1.46%), y aunque durante el periodo de Loépez Mateos fue dividida
en dos (®), si se consideran todavia Jjuntas se mantiene en el
segundo lugar como algutinadora de empleo publico, con alrededor
del 16%, casi igual gque durante el cardenismo. También las
funciones tradicionales de esta secretaria permanecen pues sigue
encargada principalmente del desarrollo carretero y la empresa de
Ferrocarriles Nacionales de la infraestructura ferroviaria.

La Secretaria de Hacienda mantiene su tendencia a ir
disminuyendo su proporcidén porcentual de empleo publico 1o cual
también se refleja en la disminucidén de su tasa de crecimiento,
sin embargo, en numeros absolutos entre el régimen de Alemdn v el
de Lépez Mateos se dio un aumento de casi el doble (cuadros 1IV.7.
y IvV.8.). Esto de alguna manera sustenta la importancia que tuvo
la implementacién de wuna politica tributaria que a la vez
proporcionara recursos al Estado vy apovara con privilegios al
sector privado. Sin embargo, en términos monetarios fue el
sistema financiero nacional el que a través de sus instituciones
bancarias (®) apoydé con su politica crediticia tanto al propio
~ gobierno como a la empresa privada para ampliar 1las obras de

infraestructura y la planta productiva.

2 Aungue para 1963 va constituian dos secretarias separadas
la de Comunicaciones vy la de Obras Publicas, para que la
informacién sea comparable para esta etapa vy las anteriores en
los cuadros se han considerado juntas.

®) Entre las mds importantes estaban el Banco de México,
Nacional Financiera, Banco Nacional Hipotecario, Banco Nacional
de Comercio Exterior.
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En el caso del sector salud también hay que hacer ciertas
precisiones pues su proporcidén porcentual como parte del empleo
publico va disminuyendo (cuadros 1IV. 6., IV.7. y IV.8.) a pesar
de que la poblacidén demandante de los servicios aumenta. Por un
lado, 1lo errdtico de las tasas de crecimiento de las tres
dependencias encargadas de la salud para el régimen de Avila
Camacho (cuadro A.l1.) mas Dbien denotan la reestructuracidén de
este sector vy no precisamente su ritmo de expansidn, pues como se
menciond fue en la década de los cuarenta que realmente se empezd
a configurar todo un campo dedicado al bienestar de la poblacidn,
Por otro lado, lo gue sucedid, al igual que en otras 4reas,

fue gue se crearon organismos gue empezaron a funcionar como
entidades autdénomas aungue vinculadas al gobierno, pero
administrativamente no quedaban Dbajo 1la Jjurisdiccidén de la
Administracidén Central. Este es el caso de la creacidn del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) gue empieza a
funcionar en 1944 para proporcionar servicios de salud vy
asistencia social a los trabajadores de las empresas privadas. A
lo largo de los afios el IMSS se va ampliando con la creacidén de
institutos especializados, como el de Cardiologia y el de
Cancerologia, con lo cual la Secretaria de Salubridad vy
Asistencia sdélo cubre a un cierto tipo de poblacidén, aquella no

amparada por el IMSS y posteriormente por el ISSSTE.

Entrando al rubro del agro, después del cardenismo una buena

parte de los recursos financieros y de la infraestructura fueron
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canalizados al medio rural aun cuando el enfogue fue cambiando
pues se estimuld el desarrollo de wuna agricultura comercial
orientada a la exportacioén, aunque también al mercado interno,
que requeria obras de irrigacidn, de electrificacion y caminos.

Al igual gue en la etapa anterior las dependencias de la
Administracién Central dedicadas al agro (), primero 1la
Secretaria de Agricultura y Fomento vy luego las secretarias de
Agricultura y Ganaderia y la de Recursos Hidr&ulicos creadas por
el régimen alemanista, sdélo representaron una parte de las varias
instancias que dieron impulso al campo Yy es por ello gque su
crecimiento en términos de embleados publicos fue pequefio y muy
paulatino.

Se crearon organismos oficiales que se encargaron del
desarrollo regional de 1Iimportantes =zonas agricolas, como la

Comisién del Papalocapan Yy la del Tepalcatepec (1947), entre

otras, que administrativamente no formaban parte de la
Administracidén Central. Como un ejemplo md&s del apoyo que en
diversos frentes el Estado otorgé a 1la agricultura comercial "a
partir de los afios cuarenta, la nueva politica agraria cred

condiciones para garantizar la ampliacién y seguridad de la
propiedad privada en el campo:; para ello, se aprobaron reformas
al articulo 27 constitucional Yy se promulgd el amparo agrario,
ademds de reorientarse la politica de crédito e inversidén publica

en favor de los propietarios privados." (Ayala, 1988; pdg. 233).

*) En el cuadro se han considerado juntas las secretarias de
Agricultura y la de Recursos Hidrdulicos, con fines comparativos.
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Por ultimo, debido a la inexistencia de informacidén hasta
este punto no se ha considerado el peso y la importancia de una
de las dependencias gue en las décadas siguientes hard clara su
creciente relevancia, se trata del Depto. del Distrito Federal.
En 1los cuadros ¥y las referencias hechas en torno a las
secretarias de Estado no se incluyd el unico dato que se localizd
del Depto. del Distrito Fedseral, correspondiente a 1la fuente de
1963, para hacer comparable la informacidn de esta etapa de
industrializacidn. Dicha fuente consigna la existencia de 38 7535
plazas en el D.D.F. con lo cual, si se relaciona esta cantidad
con las restantes, es obvio gue las proporciones porcentuales de
cada dependencia disminuirdan un poco y destacarda la importancia

de este departamento como a continuacidn se aprecia:

CUADRO C.2. SECRETARIAS DE ESTADO, Y EL DEPTO. DEL D. F., CON
LAS MAYORES PROPORCIONES PORCENTUALES DE EMPLEADOS PUBLICOS.

SECRETARIA 1963 (%)
Educacién 48.72
Comunicaciones 14.33
Depto. del D.F. 13.09
Hacienda 7.53
Salubridad 5.73

Una vez examinado el desempefio que los volumenes de empleo

publico tuvieron en casi 23 afios ——en cuatro sexenios
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presidenciales—— destacan dos puntos: uno, el constante
crecimiento que presenta el empleo en la Administracidn Central,
siguiendo la tendencia de los 20 afios anteriores y, dos, la
intima relacién que existe entre la orientacién politica vy
econdmica de cada periodo presidencial y la dindmica del empleo
publico.

Este Ultimo punto se hace patente al observar la mayor y mds

directa intervencidén del Estado en los diversos dmbitos del

guehacer nacional ——como con los presidentes Cardenas vy Loépez
Mateos-—- y el aumento del empleo publico V.S, una menor
intervenciodn estatal, o tal vez seria mds correcto decir una

intervencidén estatal no menor sino orientada de otra manera, en
la cual se siguen ejerciendo grandes inversiones pero ge da mayor
participacidén al sector privado ——como durante el sexenio de
Alemdn—— lo cual deriva en un menor ritmo de crecimiento del
empleo publico, que no en un decrecimiento.

Finalmente, en el proceso de crecimiento econdmico vy de
industrializacidn que abarcan los cuatro sexenios, el Estado no
sélo ha tenido una ".,..accidén integradora a través de una
poderosa politica de construccidén de infraestructura, sino gue,
directa o indirectamente, ha funcionado como una de las fuentes
fundamentales para la acumulacidén capitalista. La expansion del
sector publico vy particularmente del sector paraestatal
fortalecia la base material de la economia con el desarrollo de
la industria bdsica (siderurgia, generacidn de energia eléctrica,

petrdéleo y petroguimica bdsica)., y permitidé la acumulacion en el
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sector privado de un capital generado en las empresas del
Estado.” (Cordera y Orive, 1981l; pdg. 164).

El "milagro mexicano” que llegdé a la década de los sesenta a
una fase de "desarrollo estabilizador", al iniciarse los afios
setenta empezaria a mostrar signos de agotamiento, tanto en la
dimensidén econdémica como en la politica, como se verda en el

siguiente capitulo.



ANEXO ESTADISTICO
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CUADRO IV. 1.

PERSONAL DE LA FEDERACION. 1920 - 1945.

Afios (1) (2) (3) (4) (3) (6)

1920 124023 22360 1499 147882 83.87 15.12
1921 117662 27557 1520 146739 80.18 18.78
1922 109138 35524 1654 146316 74.59 24.28
1923 90910 42714 1873 135497 67.09 31.52
1924 83831 38539 2108 124478 67.35 30.96
1925 75736 38968 2217 116921 64.78 33.33
1926 70282 41995 2471 114748 61.25 36.60
1927 70315 41562 2693 114570 61.37 36.28
1928 79124 45671 1812 126607 62.50 36.07
1929 79249 46572 1867 127688 62.06 36.47
1530 66263 47831 1916 116010 57.12 41.23
1931 55260 51656 2100 109016 50.69 47 .38
1932 54432 51372 1925 107729 50.53 47 .69
1933 55189 49826 2034 107049 51.55 46.55
1934 52012 52491 1949 106452 48.86 49.31
1935 51256 57866 2045 111167 46.11 52.03
1936 51710 64675 2132 118517 43.63 54.57
1937 47319 69616 2137 119292 39.83 58.36
1938 50980 81063 2111 134154 38.00 60.43
1939 51839 79825 2133 133797 38.74 59.66
1940 49877 82262 2211 134330 37.12 61.23
1541 49400 84976 2242 136618 36.16 62.20
1942 54474 90007 23500 1469581 37.06 61.24
1943 60956 94026 2542 157524 38.70 59.69
1544 579357 98233 2626 158816 36.49 61.85
1945 54298 107965 2689 164952 32.92 65.45

(1) Total en numeros absolutos de personal en la Defensa.

(2) Total en numeros absolutos de personal en la Administraciodn
Central (Secretarias y Departamentos de Estado).

(3) Total en numeros absolutos de personal en 1los Poderes
Legislativo (Camaras de Diputados y Senadores) y Judicial
(Cortes de Justicia).

(4) Suma de las columnas (1), (2) vy (3): total de las
dependencias consignadas en los anuarios.

(5) Proporcidn porcentual que representa el personal de la
Defensa respecto al Total (columna 4).

(6) Proporcién porcentual que representa el personal de la
Administracidén Central respecto al Total ‘columna 4).
Fuente: Anuarios Estadisticos de los EUM.
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CUARO TV. 2.

PERSONAL DE 1A FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO
Y POR PROGRAMAS. 1920 - 1924.

SECRETARIAS 1920 1921 1922 1923 1924
PROGRAMA S0CIAL Abs. Porciento Abs. Porciento Abs. Porciento Abs. Porciento Abs. Porciemto
Bducacién Piblica 973 4.5 A 1314 748 2.8 14177 33.07 9983 5.9

Depto. de Salubridad Poblica 50 420 8B 3.56 %y 278 N7 25 1M 2.8

Totales de] Programa Social 1913 856 4600 1670 8737 24.59 15234 .67 11087 8.7

PROGRAMA ECONOMICO

Agricultura y Forento 1% 53 1079 428 4% 683 2267 615 20 589
Comnicaciones y Obras Piblicas 9142 40.89 9283 33.69 11815 33.26 11207 26.24 11850 30.75
Econonfa Nacional 832 37 9 360 M 279 10 269 92 2.3

Depto. de Aprovisionam. Grales. %7 0.%4 % 0¥ % 0.7 8 0.2 7n D01
Depto. de Establecin. Fabriles 2006 8.97 1%4 7.09 1680 467 1188 280 172 3.}

Totales del Prograra Econdmico 13357  59.74 13002 49.00 16986 47.82 15268 38.09 16338 42.39

ACTIVIDADES GUBERMAMENTALES

Presidencia de la Republica 191 0.8 23 0.88 233 0.66 26 0.60 65 0.69
Gobernacion 30 14 2149 780 29 647 W8 6571 B 712
Relaciones Exteriores S 234 60 2.3 B0 1.6b 607  1.42 630  1.63
Hacienda y Crédito Phblico J224 2336 5662 2055 5707 16.07 6084 14.24 6036  13.66
Depto. de Contralorfa 821 367 80 3.0 2 21 us 273 um 306
Depto. de Estadistica Hacional - 0.00 - 0.00 -- 0.00 3 0¥ o7 0.67

Totales de las Actvs. Gubern. 709 3171 964 .31 8l 27.59 1212 26,5 11114 28.84

T0TAL 22360 100.00 27557 100.00 35524 100.00 42714 100.00 38539 100.00

Fuente: Anuario Estadistico de los Estados Unidos Msxicanos, 1940.



CUADRO IV. 3. A. NUMEROS ABSOLUTOS.

PERSCHAL DE LA FEDERACION PCR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1925 - 1934.
SECRETARIAS 195 1926 1927 1928 1929 1930 1931 1932 1933 19H
PROGRAMA SOCTAL
Bducacidn Piblica 10658 13369 13825 15307 16125 16014 19470 20873 20261 22161
Depto. de Salubridad Publica 122 1567 309 2810 253 2832 W WAl 965 B
Totales del Prograea Social 11900 14936 16921 18117 18878 18846 22121 23619 23226 25289
PROGRAHA ECOROWICO
Agricultura y Fozento 485 B 077 2688 2833 2039 2960 2911 2614 2213
Depto. Agrario - - -- -- - - -- - - 1200
Comunicacionss y Obras Piblicas 11395 11132 11660 12244 12332 12605 12577 11961 11642 11082
Econonia Nacional 160 1297 1316 1365 1499 1538 1513 1412 1761  1g61
Depto. de Establecis. Fabriles 1202 842 925 14y 892 850 843 662 564 548
Totales dol Programa Bcondmico 16242 15826 16078 17744 17556 17942 17898 16946 16381 16924
ACTIVIDADES SUBERMAMENTALES
Presidencia de la Repiblica 236 238 241 il 238 23 342 32 294 294
Gobernacisn 2860 3191 776 748 620 657 669 638 640 677
Relacioneg Exteriores 976 39 601 615 645 682 649 624 580 622
Hacisada y Crédito Piblico 6567 6133 5767 7014 7309 7904 8052 4% 8229 6309
Depto. de Contraloria 348 831 863 90 1026 1086 1087 1087 - -
Depto. de Estadfstica Maciomal 2 249 29 292 300 479 838 712 - -
Depto. del Trabajo - - - - - -- -- 276 376
Totales do las Actvs. Gubern. 10826 11233 8363 9610 10138 11043 11637 10812 10019 10278
TOTAL 36968 41995 41562 45671 46572 47831 51656 51372 49826 52491

Fuente: Anuario Estadistico de los Estados Unidos Hexicames, 1940.
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CUADRO IV. 3. B. PORCEXTAJES.

PERSONAL DB LA FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1925 - 1934,

SECRETARIAS 195 1926 19277 1928 1929 1930 1931 1932 1933 19%
PROGRAMA SOCTAL
Educacidn Piblica 7.% 3.8 3.2 R52 462 3P40 69 4063 40.66 42.22

Depto. de Salubridad Piblica a1 31 174 61 5% 592 5.3 5M 0 5% 5.%

Totales del Proqrana Social .59 BT 4.1 .67 4059 39.40 42.82 45.97 46.61 48.18

PROGRAKA ECCKOHICO

Agricultura y Fonento 6,33 608 524 58 608 614 574 5467 5B 4.2
Depto. Agrario - - - - - - - - - .0
Conunicaciones y Obras Piblicas 29.24 26,51  28.00 26.81 26.48 2637 24.% 2328 23.37 2.1
Econonia Nacional 29 309 317 299 i@ 32 29 A7 AR 3

Depto. de Establecin. Fabriles 3.08 200 223 317 1% 178 1.8 129 1:13 1.4

Totales del Programa Econdmico 41.68 37.89 38.68 3885 37.70 37.51 34.65 32.99 .28 .U

ICTIVIDADES GUBERNAMENTALES

Presidencia de la Repdblica 0.60 057 058 053 051 0.4% 066 0.63 059 0.5
Gobernacidn 720 760 187 L& 133 1L 13 1AW 1B LD
Relaciones Exteriores 1.48 1.4 1.4 1.3 1.38 1.43 .26 1.2 1.16 1.18
Hacienda y Crédito Pablico 16.85 14.60 13.88 15,36 15.69 1652 15.59 1445 1652 15.83
Deptp. de Contralorfa D.B9 L% 212 Ly 220 227 210 212 0.00  0.00
Depto. de Estadistica Nacional Dol 059 0.7 0.64  0.64 1.00 1.62 1.3  0.00  0.00
Depto. del Trabajo - - - - - - - - 0.5 0.72

Totales de lag Actvs. Gubern,  27.78 20.75 20.60 21.48 21.77 23.09 2253 205 20.11 15.38

TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Puenta:.lnuario Estadistico de los Estados Unidos Hexicames, 1940.



CUADRO IV. 4. A. NUMEROS ABSOLUTOS.

PERSONAL DE LA FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRANAS. 1935 - 1940.
SECRETARIAS 1935 1936 1937 1938 1939 194D
PROGRANA SOCIAL
Educacién Piblica 25114 29556 32815 32521 32567 36402
Depto. de Educacidn Fisica -- -- 335 408 435 --
Asigtencia Piblica -- - -- 7710 7934 8208
Depto. de Salubridad Piblica 3746 317 4176 4384 3732 3982
Totales de] Programa Social 20060 33273 37326 45023 44668 48592
PROGRAHA ECONOMICO
Agricultora y Fomento 1993 1947 2215 1819 2503 2424
Depto. Agrario 1525 2070 2280 2208 2227 2025
Depto. Forestal, Caza y Pesca 655 1004 - 1074 1136 --
Depto. de Asuntos Indigenas -- -- 93 570 783 636
Comunicacionss y Obras Piblicas 11609 11703 12733 14744 12594 12661
Economfa Nacional 111 1953 1980 1983 2058 17
Totales del Prograna Econémico 17493 18677 19301 22397 21301 19883
ACTIVIDADES SUBERNAMENTALES
Presidencia de la Repiblica 178 187 28 247 243 186
Gobsraacibn 708 743 777 764 767 915
Relaciones Exteriores 528 709 738 661 668 684
Bacienda y Crédito Piblico 9560 10606 10723 11067 11258 11339
Depto. del Trabajo 439 480 506 528 628 643
Depto. de Prensa y Publicidad -- - -- 276 292 --
Totales de las Actvs. Gubern. 11513 12725 12989 13643 13856 13787
TOTAL 57866 64675 69616  B1063 79825 83262

Puente: Anvarios Estadisticos de los Estados Unidos Mexicanos, 1940 y 1942.
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CUADRO IV. 4. B. PORCENTAJES.

PERSONAL DE LA FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1935 - 1940.

SECRETARIAS 1935 1936 1937 1938 1939 1940

PROSRAMA S0CIAL

Educacidn Piblica 93.40 45,70 47.14  40.12  40.80 44.25
Depto. de Educacién Fisica - -- D.48 0.50 0.54 -

Asistencia Piblica -- -- - 9.51 9.94 9.98
Depto. ds Salubridad Piblica 6.47 5.75 6.00 5.4 4.68 4,84
Totales de] Programa Social 49,87 51.45 53.62 55.59  55.96  59.07

PROGRAMA BCONOMICO

Agricultura y Formento 3.4 3.01 3.18 2.24 3.14 2.9
Depto. Agrario 2.64 3.20 3.28 2.72 2.79 2.46
Depto. Forestal, Caza y Pssca 1.13 1.55 - 1.32 1.92 --
Depto. de Asuntos Indigenas -- -- 0.13 0.7 0.98 0.80
. Comunicaciones y Obras Piblicas 20,06 18.10 18.2% 18.19 15,78 15.39
Economia Nacional 2.96 3.02 2.84 2.95 2.98 2.57
Totales del Programa Bcondmico 30.23  28.88  27.72  27.63  26.68  24.17

ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES

Presidencia de la Repiblica 0.31 0.29 0.35 0.30 0.30 0.23
Gobernacion 1.22 1.1 1.12 0.94 0.96 1.11
Relacionss Exteriores 1.09 1,10 1.06 0.82 0.84 0.83
Hacienda y Crédito Pidblico 16.52 16.40  15.40 13.65 14.10 13.B1
Depto. del Trabajo 0.76 0.74 0.73 0.77 0.79 0.78
Depto. de Premsa y Publicidad -- -- -- 0.34 0.37 --
Totales de las Acivs. Gubern. 19.90 19.68  18.66 16.83  17.36  16.76

TOTAL 100.00 100.00 1D0.00 100.00 100.00 100.00

Pusnte: Anvarios Estadisticos de los Estados Unidos Mexicanos, 1940 y 1942



CUADRO IV. 3.

PERSONAL DE LA FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO,

POR PROGRAMAS Y POR SEXO.

PROPORCIONES PORCENTUALES. 1935.

SECRETARIAS
PROGRAMA SOCIAL

Educacién Piblica
Depto. de Salubridad Piblica

PROGRAMA ECOHOMICO

Agricultura y Fomento

Depto. Agrario

Depto. Forestal, Caza y Pesca
Conunicaciones y Obras Piblicas
Econonia Nacional

ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES

Presidencia de la Repiblica
Gobernacidn

Relaciones Exteriores
Hacienda y Crédito Piblico
Depto. del Trabajo

TOTAL

HONBRES

46.82
69.26

81.64
82.33
89.33
88.74
73.20

86.64
76.09
82.79
85.12
75.29

89.39

HUJERES

33.18
30.74

18.3b
17.67
10.67
11.26
26.80

11.36
23.91
17.21
14.88
24.71

30.41

Fuente: Anvario Estadistico de los Estados Unidos Hexicanos, 1940
Nota: loa porcientos suman cien horizontalmente.
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CUADRO IV. 6.

PERSONAL DE LA FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO Y PCR PROGRAMAS. 1941 - 1945.

SECRETARIAS 1941 1942 1943 1944 1945
PROGRAHA S0CIAL Abs. Porciento Abs. Porciento Abs. Porcismto Abs. Porciento Abs. Porciento
Educacion Pablica N0 43.67 40965 45.40 41736 44.39 46010  46.84 53688  49.73
Asistencia Piblica . 5ol 9.46 7273 8.08 - - - - - -
Depto. de Salubridad Piblica 4822 5,67 4948 550 - - - - - -
Salubridad y Asistencia - 0.00 - 0.00 12854 13,67 12015 13.15 12967 12.00
Totales del Prograsa Social 49973  50.81 53086 38.98 54590 5B.06 589% - 59.98 66655 6174
FROGRAMA ECOKOMICO
Agricultura y Fosento 3834 451 WD 420 514 5.4 4136 4.2 29 1B
Depto. Agrario 1530 1.80 1991 2.2 2040 217 044 208 A0 1%
Depto. de Asuntos Indigenas 662  0.78 705 0.78 535 0.68 552 0.56 564 0.52
Conunicaciones y Obras Pablicas 12977 15,27 13626 35.14 14083 14.98 14739 15.00 16420 152
Econonia Nacional A 2.0 B0 266 2752 .93 2746 280 2756 2.5
Totales ds] Prograsa Econonico 138 2488 2402 2499 24634 2620 2427 2485 2137 W2
ACTIVIDADES BUBERWAMENTALES
Presidencia de la Repiblica 177 0.2 19 0.2 181 0.19 181 0.18 18 0.7
Gobernacion 97 1.8 13 1.49. 144 1.5 144 .48 140 1.3
Relacionss Exteriorss 660  0.78 729 0.8 72 0.80 744 0.76 m 0.1
Hacienda y Crédito Piblico 11363 1337 1037 e 152 125 11742 11L.% 178 10,91
Trabaio 748 0.8 792 0.8 92 0.9 570 0% 1000 0.93
Totales de las Actys, Gubern. 13865 16,32 14429 16,03 14802 15.74 15091 15.36 15173 14.0
TOTAL 84976 100.00 90007 100.00 94036 100.00 98233 100.00 107965 100.00

Fuente: Anvarios Estadisticos de los Estados Unidos Mexicanos, 1942, 1943-1945.



CUADRO IV. 7.

PERSONAL DE LA FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO

Y POR PROGRAMAS. 1930.

175

SECRETARIAS Absolutos Porciento
PROGRANA SOCIAL

Bducacién Pablica 54592 51.07
Salubridad y Asistencia 12730 10.05
Totales de] Programa Socia) 77422 61.12
PROSAAMA ECONOMICO

Agricultura y Ganaderia 3350 2.64
Depto. Agrario 2373 1.87
Recursos Hidrdulicos 1827 1.44
Comunicaciones y Obras Phblicas 21265 16.79
Eeononia Nacional 2845 2.25
Bienes Nacionales 584 0.4
Totales de] Programa Econdmico 32244 25.45
ACTIVIDADES SUBERNAMENTALES

Presidencia de la Repiblica 209 0.16
Gobernacibn 1438 1.14
Relaciones Bxteriores 921 0.73
Hacienda y Crédito Piblico 13465 10.63
Trabajo y Previsién Social 974 0.77
Totales de las Acfvs. Bubern. 17007 13.43
TOTAL 126673 100.00

Fuente: Lobato {1951) con datos de 1a Direccién General

de Egresos de la Sria. de Hacienda y Crédito Pablico.
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CUADRO IV. 8.

PERSONAL DE LA FEDERACION POR SECRETARIAS DE ESTADO
Y POR PROGRAMAS. 1963.

SECRETARIAS Absolutos Porciento

PROSRAHA SOCIAL

Educacitn Piblica 144250 56.05
Salubridad y Asistencia 16962 6.39
Totales del Programa Social 161212 62.64

PROSRAMA ECONOMICO

Agricultura y Ganaderia 6870 2.67
Depto. de A. Agrarios y Col. 3367 1.31
Recursos Hidrdulicos 7150 2.78
Comunicaciones y Transportes 29127 11.32
Obras Piblicas 13302 5.17
Patrimonio Nacional 1393 b.54
Industria y Comercio 4813 1.87
Depto. de Turismo 507 0.20
Totalss del Prograpa Econdmico 66529 25.85

ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES

Presidencia de la Repiblica 1144 0.44
Gobernacidn 3017 1.17
Relaciones Exteriores 1327 0.52
Hacienda y Crédito Piblico 22297 B.66
Trabajo y Previsién Social 1817 0.71
Totales de lag Actvs. Gubern. 29602 11.50
TOTAL 257343 100.00

Fuente: Rodriguez (1964) con datos de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.
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CAPITULO V

DEL RESQUEBRAJAMIENTO A LA CRISIS
1965 - 1988

En los <casi 25 aflos quse abarca este capitulo estan
comprendidos cuatro mandatos presidenciales gque presentan una
multitud de situaciones vy que, sin embargo, pueden enmarcarse,
como algunos autores 1o han precisado (Basdafiez, 1990), en un
mismo procesco de cambio porque contiene un encadenamiento de
eventos. Ello no conlleva la idea de uniformarlos, por el
contrario, se trata de tener siempre presente la gran
heterogeneidad que caracteriza a la sociedad mexicana y al mismo
tiempo poder destacar ciertos fendmenos y las relaciones, siempre
complejas, que se dan entre ellos.

El hilo conductor gque une a los cuatro sexenics lo
congstituye la relacidén Estado/economia y Estado/sociedad que ira
cambiando a lo largo de los regimenes presidenciales. De ssta
manera, se puede considerar que esta etapa se inicia a fines de
la década de 1los sesenta y principios de losg afios gsetenta ﬁon el
agotamiento de un esquema de crecimiento y desarrollo Dbasado en
la industrializaciodn vy confinua con la gestiodn estatal como eje
de la economia, haciéndose esto alin ma&s evidente durante el
llamado "boom" petrolero de fines de los setenta y principios de
los ochenta. Finalmente, termina <con el sexenio 1983-1988

durante el cual se vive una crisis econdémica sin precedentes en
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la historia moderna del pais qgue ha significado para los afios
noventa un giro Dbastante fuerte en la orientacién econdémica y
politica de México.

Parece innecesario recordar que el objeto de analisis 1lo
constituye la evolucidén vy las tendencias que presenta el empleo
publico en la Administracidén Central Mexicana, vy para ello se
relacionardn nuevamente las dimensiones politica y econdmica va
gue representan el entramado en donde se ubica dicho proceso. A
diferencia del capitulo anterior, para esta etapa mds reciente de
la historia del pais se cuenta c¢on una mayor informacidn tanto
cuantitativa como cualitativa sobre la Administracién Publica
Mexicana vy el empleo que genera, por lo que ha sido posible
utilizar algunas otras herramientas de andlisis estadistico.
Ademdas de las tasas de crecimiento, gque dan cuenta de la
velocidad con la que se ha expandido el empleco publico, con lo
cual es posible establecer comparaciones intra e inter sexenales,
se ha utilizado la técnica denominada de "cambio y participacién”
(shift and share) que permite desglosar en varios componentes los
cambios en numeros absolutos habidos en un cierto periodo. con lo
cual a 1la vez se pueden determinar agquellas unidades gque han

funcionado como fuerzas motrices del proceso.
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APARTADO A) GUSTAVO DIAZ ORDAZ. 1965 - 1970.

El crecimiento econdmico y la estabilidad politica que
México habia logrado durante las décadas de los cuarenta y los
cincuenta continudé hasta 1la de los sesenta, aun cuando en sus
Ultimos afilos empezd a hacerse patente el resguebrajamiento de un
modelo del gque ya se habian sxtraido sus mejores frutos.

Diversos autores (entre los mds recientes, Aguilar Camin/
Meyer, 1989 y Basdfiez, 1990) coinciden en seflalar el ya histdérico
movimiento estudiantil de octubre de 1968 como un momento de
cambio especialmente significativo puesto que representd una
transicidén tanto en lo politico como en lo econdmico respecto a
la relacidn Estado/sociedad y Estado/economia. Fue asi que el
movimiento de 1968 trajo consigo, en los siguientes sexenios, la
posibilidad de wuna apertura politica para dar cabida a una
participacién méds directa de diversos dgrupos de la sociedad
mexicana lo cual, por otro lado, generd una recomposicién socio-—-
politica y otro tipo de conflictos, como se verd posteriormente.

Hacia finales de la década de los sesenta, en términos
econdmicos México era considerado internacionalmente como ejemplo
de crecimiento y de 'progreso', sin embargo, cada vez se fueron
haciendo mas claros el agotamiento del modelo de
industrializacidén basado en la sustitucién de importaciones y la
necesidad de implementar cambios en la politica econdmica
nacional. Asi, el llamado ‘"desarrollo estabilizador",
caracterizado por altas tasas de crecimiento sin inflacién,

empezaba a tocar a su fin aundque no seria sino hasta los setenta
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que esto se haria explicito.

Mdas especificamente, en el ambito de la administracion
publica durante este mandato presidencial se continud por la via
de la reorganizacidén de la Administracién Publica Federal,
iniciada en el sexenio anterior con Ldépez Mateos, la cual habia
dejado cambios muy importantes tanto en la reestructuracién del
Sector Central como en las condiciones juridico-laborales de los
empleados publicos. |

En el régimen de Diaz Ordaz la idea general fue la de
superar una organizacidn gubernamental gque en algunos campos era
obsoleta. Para ello en 1965 se crea una Comisidn de
Administracidn Pablica, dentro de la Secrestaria de la
Presidencia, con la finalidad de realizar una serie de estudios y
diagnésticos del estado de la Administracién Publica Federal.
 Esta comisién se convirtié en un organismo dque centralizd
informacidén de todas las entidades publicas y luego propuso la
formacidén de grupos o &reas que habila que estudiar: a) reformas
a los mecanismos de programacidén y presupuesto; b) andlisis vy
codificacién de las estructuras de organizacidén y de las bases
juridicas de los organismos; c) recursos materiales; d)planeacidn
administrativa y ) recursos humanos. (Flores, 1988; pdg. 264).
Durante el mandato del presidente Diaz Ordaz la Comisidén De
Administracidén Publica en realidad se circunscribld a elaborar
estudios y diagndsticos peroc no se llegd a la implementacidén de
acciones concretas, aunque si puede decirse que dichos documentos

sirvieron como base de reestructuraciones gque se realizarian en
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los siguientes sexenios (Pichardo, 1974).

Posteriormente, para poder proponer lineamientos generales y
actividades de programacidén se elabordé un Programa De Accidén Del
Sector Publico para el periodo 1966-1970, y se publicé en 1967 un
diagnéstico titulado Informe Sobre LLas Reformas De La
Administracidén Publica, que habrian de servir de base para la
reforma administrativa gque se pretendia 1llevar a cabo. Se
plantearon dos grandes vertientes de accidén, una de "macro-
reformas" dirigidas al funcionamiento global del sector publico y
otra de '"micro-reformas'” encaminadas a lograr la reestructuracidn
interna de cada dspendencia por la via de los medios’ técnicos,
materiales y humanos (Pichardo, 1974).

Ademds de los textos de diagndéstico y de recomendaciones y
propuestas concretas, se elaboré un Manual De Organizacién Del
‘Gobierno Fedseral (publicado por 1la Sria. de la Presidencia a
fines de 1969) que ofrecia informacidén sobre las atribuciones,
funciones, estructura orgdnica y marco legal de cada una de las
secretarias de Estado. Al aflo siguiente se publicd un Prontuario
De Disposgsiciones Juridicas que revisaba las disposiciones legales
gue regulaban las actividades de cada una de estas dependencias.

Como un reflejo mds de que la intencidén de llevar a cabo una
reforma administrativa se limitaria a la primera etapa de
estudios y diagndésticos, la administracién de Diaz Ordaz mantuvo
la misma divisidén por secretarias de Estado que se propuso en el
sexenio anterior. Asi, "el periodo del presidente Diaz Ordaz no

evidencia cambios de consideracidén, excepto transformaciones de
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segundo e inferiores niveles, el aparato administrative que
girvidé de apoyo a su gestidn sexenal era el mismo. Esto se
baszaba en el surgido de la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado de 1958. Sin embargo., el fundamento hacia modificaciones
profundas posteriores, de este orden, se construydé en este
tiempo."” (Flores, 1988; pdgs. 261 y 262).

Sin embargo, y como contrapartida, en este sexenio el Sector
Paraestatal continudé desarrollandose y su legislacién se modificd
vya que en 1966 se reformd la Ley Para El Control Por Parte bel
Gobierno Federal De Los Organismos Descentralizados y Empresas De
Participacidén Estatal expedida en 1947. En regimenes anteriores,
e igualmente en el de Diaz Ordaz, el primer objetivo de Ila
creacidén de empresas paraestatales fue el de impulsar la
industrializacidén del pais, sin embargo. algunos autores (Avala,
1988; Tamayo, 1988) seflalan gque las decisiones en torno a la
creacion y a la inversidén en y a través de las entidades
pafaestatales dependid mucho mds de las coyunturas nacionales e
internacionales que de una planificacidén integral.

En medio de este panorama politico-econdmico, que 1o mismo
presentaba estabilidad en algunas 4dreas que modificaciones Yy
resquebrajamientos en otras, el empleo publico en la
Administracidén Central Mexicana conservé el mismo patrén general
de evolucidn caracterizado por su constante expansién.

En términos mds especificos, las dependencias gue generaron
las mayores magnitudes de empleo publico permanecieron en esa

posicién; sin embargo, hay que hacer notar que la fuente resefiada
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en el capitulo anterior para el afio de 1963 y el inicio de la
serie de los Anuarios Estadisticos del ISSSTE en 1965 presentan
algunas discrepancias, sobre todoc en el caso de la SEP ).
Tales diferencias seguramente pueden atribuirse a 1la forma de
clasificacidén y de captacidn de la informacidén realizada primero
por la Secretaria de Hacienda y posteriormente por el ISSSTE. A
pesar de esta salvedad, las cinco secretarias con mayor numero de
empleados publicos conservan el mismo orden relativo gque en el
sexenio anterior: Educacidén, Comunicaciones y Transportes junto
con Obras Publicas, el Departamento del Distrito Federal,
Hacienda y Salubridad (cuadro V.1l.).

Si bien la posicién relativa de las dependencias en cuanto
al nuimero de empleados se conserva igual que en el sexenio
anterior (*), al remitirlas a 1la velocidad con la cual crecieron
durante el sexenio de Diaz Ordaz el orden jerdrquico cambia (ver
cuadro B.1. en el Apartado B del presente capitulo, pdag. 192).
Asi, las tasas anuales de crecimiento muestran gue fue la

Secretaria de Obras Publicas la que presentd la magnitud mds alta

') Segun la fuente de Hacienda para 1963 la SEP aglutinaba
al 48.72% de 1los trabajadores en la Administracién Central, en
cambio el . Anuario Esgstadistico del ISSSTE para 1965 consigna un
40.45%.

) Aparte de las proporciones porcentuales correspondientes
a cada dependencia segun su numero absoluto de empleados con
respecto al total de la Administracidén Central (cuadro V.1. del
anexo), se ha aplicado la técnica de '"cambio y participacidén”, a
la cual se hard referencia en el Apartado B, para dar cuenta de
los crecimientos absolutos de cada dependencia atendiendo a un
desglose por componentes (ver cuadro V.5. del anexo para el
sexenio de Diaz Ordaz).
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con vrespecto al resto de las dependencias (del 20.29% en
comparacidén con el 8.26% para el conjunto de la Administracion
Central), siguiendole la SEP con 11.34%. S6lo una secretaria
presenté una tasa negativa, la de la Presidencia con -3.48%, la
cual precisamente en el proéximo sexenlio experimentard un
crecimiento bastante alto, del 26.81%.

Finalmente, la continuidad establecida tanto en los
volumenes de empleo publico como en 1la organizacidn de 1la
Administracioén Central también se mantuvo en el dambito de la
legislacidén laboral para 1la Dburocracia. Es decir, en los
estudicos vy diagnésticos se sefilalaba 1la necesidad de contar con
lineamientos generales vy un ¢érgano central dentro del gobierno
que regulara el crecimiento y el funcionamiento del aparato
administrativo y de sus recursos humanos.

Es por ello que la mencionada Comisién de Administracidn
Publica apuntd en su momento: se "...considera 1indispensable,
para la buena marcha del Gobierno, que se definan con c¢laridad
los objetivos del servicio civil (que en esencia persigue va la
legislacidén vigente), para dar cuerpo a una politica congruente
que abarque desde la entrada al servicio hasta las promociones vy
jubilaciones, y dar unidad a la actitud del Estado frente a sus
servidores". (Comité Técnico Consultivo de Recursos Humanos,l978);

De esta manera, se reconocia la existencia de una
legislacidén que amparaba los derechos de 1los trabajadores del
Estado, pero también se aceptaba que en la realidad cotidiana el

manejo de personal se llevaba a cabo a partir de una serie de
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disposiciones secundarias gue podian devenir en prdcticas
peculiares (como por ejemplo, las distinciones y, sobre todo, el
funcionamiento operativo de las categorias de empleados 'ds
base", "de confianza", "supernumerarios", etc.).

Asi, durante este sexenio se conservd también la legislacidn
laboral surgida en mandatos presidenciales anteriores v lo que si
se amplié fue el paquete de prestaciones sociales vya que, por
ejemplo, se otorgdé un seguro de vida para el ’'personal civil de
la Federacion y del Departamento dél Distrito Federal"', la
exencion de impuestos en el aguinaldo y en 1969 se procedid a la
instalacioén de servicios funerarios para los trabajadores vy sus
familiares afiliados al ISSSTE.

Por el lado de la vertieﬁte sindicalista, en este periodo
siguieron creandose algunos sindicatos de empleados publicos en
los organismos del Sector Parasstatal, como 1los de Conasupo y el
Sistema de Transporte Colectivo ('"Metro"). Por su parte, la
FSTSE continud fortaleciendo su posicidén dentro del sindicalismo
oficial ya que al crearse en 1966 el Congreso del Trabajo, con la
intencidén de aglutinar a sindicatos y federaciones en general,
después de la CTM esta federacién fue la segunda central en
importancia adherida a dicho organismo.

Para terminar este apartado, se puede decir, entonces, gue
el sexenio de Diaz Ordaz representd una continuidad de los
dambios implemsntados en el periodo presidencial de Lépez Mateos,
pues tanto la organizacidén interna de la Administracidén Central,

como la legislacion laboral vy la evolucidén y las tendencias del
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empleo publico siguieron su curso. Si Dbien es cierto gue se
estudiaron y se propusieron modificaciones en ciertos dmbitos de
la administracién publica, no seria gino hasta el préximo sexenio
que se llevarian a cabo cambios sustanciales, como se verd en el

siguiente apartado.

APARTADO B) LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ. 1971 - 1976,

Degpués de afios de crecimiento econdmico sostenido vy de
estabilidad politica, el movimiento estudiantil de 1968
constituye un hito que cuestiona diversos ordenes de modo que la
década de los setenta se inicla con sintomas gue apuntardn a
profundas transformaciones. Como ejemplo de ello, en el trdnsito
de cambio sgexenal de 1970 a 1971 la economia mexicana se ve
frenada en su desarrocllo como lo indica la tasa de crecimiento
del PIB que pasd de 6.92% a 4.17% (Basdfiez, 1990; pdg.158).
En los afios que siguen ~=1972 a 1975-- se logra una
recuperacion, lapso durante el cual se volvid a adquirir un ritmo
mds acelerado de crecimiento, aungue hacia el final del sexenio
la economia cayd en la recesidén de 1976.

El esquema de ‘'"desarrollo estabilizador" resultaba vya
inoperante y precisamente por ello se pretendid reorientar el
proceso econdémico con el enfogque que en ese momento se 1lamod
"desarrollo compartido’. El eje de dicho giro lo constituyd
nuevamente la relacidén Estado/economia y aungue se puede

considerar que al inicio del sexenio de Echeverria este viraje
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fue mas producto de las circunstancias econdmicas y politicas que
de una visidén integral de desarrollo, sus objetivos se centraban
en "...recupsrar los niveles de crecimiento histdrico, generar
suficientes empleos, mejorar la distribucidén del ingreso, vy
ampliar la base social de apoyo del Estado a través de una mayor
democratizacidén.” (Ayala, 1988; pdg. 410).

Esta nueva estrategia implicd dos lineas de accién por parte
del Estado, wuna, su acelerada expansién que, como se hara
referencia mds adelante, en buena medida se concentré en el
Sector Paraestatal vy, otra, 1la del endeudamiento externo para
solventar dicho crecimisento.

También en el dmbito de 1o politico se experimentaron
transformaciones importantes producto, en parte, de la necesidad
de satisfacer ciertas demandas de la sociedad, surgidas en el
periodo presidencial anterior, que cristalizaron en las ideas de
"apertura democrdatica" y "didlogo'". De esta manera, los acuerdos
y alianzas existentes durante aflos entre diversos grupos de la
sociedad mexicana Yy el Estado experimentaron algunos cambios
sustanciales. Asi, por un lado, el presidente Echeverria propuso
e implementd espacios de apertura y participacidén para los grupos
mds directamente involucrados en 1la crisis de 1968, como fueron
los universitarios vy académicos y las organizaciones disidentes
de izquierda. Con esto se pretendia reconquistar la legitimidad
y la credibilidad del régimen lo cual, por otro lado, atrajo la
desconfianza de otro sector social esencial, el de los

industriales y empresarios.
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Durante el sexenio de Echeverria se pregsentaron
confrontaciones abiertas entre los sectores publico y privado,
con lo cual 1la alianza fundamental gque existid entre ambos
durante aflos, bajo la ténica --de un desarrollo basado en un
proceso de industrializacidén, se vio seriamente afectada. De
esta manera, "el esquema de '"economia mixta" que habia gozado de
consenso y permitido la ‘'convivencia arménica”, entre los
sectores publico y privado entrdé en una fase de tensidn critica
gue finalmente se resolvid en un cuestionamiento general al papel
gue el Estado habia tenido en el desarrollo.”(Ayala,l1988;pdg.412)

En el ultimo afio del sexenio de Echeverria se conjuntaron
varias situaciones, como la devaluacién de la moneda hacia fines
de 1976 -—-despuds de 22 afios de estabilidad cambiaria-- y la
expropiacién de propiedades privadas en 1 norte del pails para
formar ejidos, gque representaron una especie de punto de
culminacién de un proceso de resquebrajamiento que veria crisis
mas severas en los siguientes sexenios (Basafiez, 195950).

La orientacidén econdmica Yy politica del régimen de
Echeverria también se plasmé en la organizacidn y el
funcionamiento de la administracidén publica, sobre todo en una
gran expansién del Sector Parasstatal y en la dindmica del empleo
publico en la Administracién Central.

Durante este sexenio se dieron pasos 1importantes en el
inicio de una reorganizacidén de la Administracién Publica
Federal, ejemplo de lo cual fue la expedicidén en 1971 de dos

acuerdos presidenciales (28 de enero y 11 de marzo) en torno al
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establecimiento de los puntos esenciales para la coordinacidén y
la promocidon de las reformas administrativas del Sector Central.
Para 1llevarla a cabo se credé la Direccidén General de
Estudios Administrativos, dependiente de la Secretaria de la
Presidencia, en sustitucidén de 1la Comisidén de Administracion
Publica del reégimen anterior. Esta Direccidn elabordé el
documento Bases Para El Programa De Reforma Administrativa Del
Gobierno Federal 1971-1976 con la idea central de lograr la
integracién de los érganos y mecanismos del sistema de reforma,
con vistas a lograr la revisidn de las actividades
gubernamentales en forma sectorial e 1implantar sistemas
administrativos comunes en todas las dependencias (Flores, 1988).
lL.as propuestas generales en tornc a las dreas en las dque
habia que realizar modificaciones se tomaron de los estudios vy
diagndésticos elaborados en el sexenio anterior. Asi, en el
Programa de Reforma Administrativa 1971-1976 se hacia referencia
a once subprogramas en los gue habla gue trabajar los cuales eran
muy similares a las dreas de estudio propuestas por la anterior

Comisién de Administracién Publica (?).

®) Las once areas eran las siguientes: intrumentacién de los
mecanismos de reforma administrativa; reorganizacidén y adecuacidn
administrativa del sistema de programacidén; racionalizacién del
gasto publico; estructuracidén del sistema de 1informacidn vy
estadistica; desarrollo del sistema de organizacion v métodos;
revision de las bases legales de la actividad publica federal;
reestructuracioén del sistema de administracién dse recursos
humanos del sector publico; revisién de la administracidn de
recursos materiales; racionalizacidén del sistema de procesamiento
electrdénico de datos; reorganizacidén del sistema de contabilidad
gubernamental;: macrorreforma sectorial y regioconal.
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La reforma no inclufa una transformacidén del numero v Lipo
de las secretarias y departamentos de Estado, es por ello que al
inicio del sexenio se mantuvo la misma estructura de la
Administracidn Central aun cuando hubo reestructuraciones
internas en la mayoria de las dependencias. En los ultimos dos
afilos del sexenio, sin embargo, se realizaron cambios importantes
al transformar dos departamentos en secretarias: el Departamento
de Asuntos Agrarios vy Colonizacién (DAAC) se convirtid sen
Secretaria de la Reforma Agraria y el Departamento de Turismo
también adquirid la categoria de secretaria.

Ademas, al igual gque en sexenios anteriores, sin depender
directamente de la Administracidn Central se crearon una variedad
de instancias ——siendo su crecimiento prolifico (*)-- que en
realidad eran oficinas de planeacidn, programacidn N
.administraciOn que constituian un conjunto de herramientas a
través de las cuales se pretendia hacer operativos algunos de los
postulados politicos y econdmicos sustentados por el régimen del
presidente Echeverria.

"Se puede afirmar, en resumen, gque a pesar de los esfuerzos
realizados durante el periodo echeverrista para dar racionalidad
y coherencia a las acciones del sector publico, a través de

modificaciones en su organizaciodn y el establecimiento de

) A manera de ejemplo se pueden mencionar Comisidn de la
Industria Azucarera, Comisidén Coordinadora de la Industria
Siderurgica. Comisidn Nacional de Energéticos, Comisidn

Coordinadora de la Politica Industrial del Sector Publico y otra
para el sector agropecuario, Comisidn Nacional de Zonas Aridas,
Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural, etc.
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iniclales acciones de programacidén, fue notoria la ausencia de un
plan [...] general que limité las transformaciones globales."
(Ayala, 1988; pag. 441).

Es en la dindmica del empled publico donde se hace evidente
la acelerada expansidén que experimentdé tanto el Sector Central
como el Paraestatal. Una primera aproximacidén a la
Administracidén Central, a través de las proporciones porcentuales
de cada secretaria y departamento de Estado, muestra mas bien una
continuidad general c¢on respecto al sexenio anterior aungue
también hay cambios al interior del propio periodo 1971-1876.
Por ejemplo, las proporciones por programas Se mantienen
relativamente similares entre el sexenio de Diaz Ordaz y el de
Echeverria, conservando el Programa Social un poco mds del 50% en
ambos casos, lo mismo que el Programa Econdmico con alrededor del
24% vy el resto dividido entre las Actividades Gubernamentales vy
él Departamento del Distrito Federal manteniendose asi esta
distribucidén ya tradicional (cuadro V.2.). Lo gue hay que
destacar en el sexenio echeverrista péra el conjunto de la
Administracidén Central, vy también para ciertas dependencias, es
su acelerado crecimiento,. Una comparacidén de las tasas anuales
de crecimiento para los cuatro sexenios agul considsrados destaca
con claridad las més altas magnitudes de crecimientoc del empleo
durante el mandato de Echeverria, como puede observarse en el

siguiente cuadro:
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TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO EN LAS DEPENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION CENTRAL, POR

PROGRAMAS Y POR SEXENIOS. 1965-1988.
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DEPENDENCIAS

PERIODOS SEXENALES

PROSRANA SOCIAL
Bducacién Piblica
Salubridad y Asistencia

Total del Programa Social

PROGRAMA ECONOMICO
Agricultura y Ganaderia
Recursos Hidrdulicos

Agric. y Reca. Hidrdulicos
Depto. de Asuntos Agr. y C.
Reforma Agraria
Departamento de Peaca
Secratarja de Pesca

Copunicaciones y Transportes
Obras Piblicas

Asentanientos Hum. y Ob. Pud.
Desarrollo Urbano y Ecologia

Industria y Comsrcio
Comercio
Comercio y Pomento Industrial

Patrimonio Nacional

Pat. Nal. y Fom. Ind.

Energfa, N, o Ind, Parasstatal
Departapento de Turiseo
Secretaria de Turismo

Total del Programa Econémico

ACTIVIDADES SUBERNAMENTALES
Preaidencia

Sobernacion

Trabajo y Previsién Social
Relaciones Bxteriores

Hacienda y Crédito Pablico
Prograpacién y Presupussto
Contraloria 6ral. de la Fed.
Total de Actvs. Gubsrnamentales

Depto. del Distrito Federal
TOTAL ADMINISTRACION CENTRAL

300
11.34

3.43
10.16

2.51
10.08

3.37

3.58
20.29

2.08

4.17

1.19

3.97

-3.48
4.48
5.5%
2.41
5.88

LEA
14,03

21,00
14,92

34.26
39.66
26.66

11.64
14.62

10.90

3,99

10.9%

a.7

26,81
4.75
12.53
.73
4,53

b.24

16.92
16.13

JLP

0.38

b.6d
31.55

1.79

7.9

14.37
11.08
5. 66
3.7
-0.53
1.83

2,18

-0.62
4.15

-3.%9

0.01
!
-5.04

5.02
-3.39

-2.28

Fuente: cdlculos propios de tasas ds crecimiento con datos de Anuarios Estadisticos del ISSSTE 1965-1988.
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Hay que seflalar que fue alrededor de la mitad del periodo
presidencial -——en log afios 1973, 1974 vy 1975-—- que se
experimentaron los cambios mds significativos en cuanto a 1la
incorporacidén de mayores contingentes de trabajadores. Esta
situacién se enmarca déntro de un periodo de recuperacidn
econdmica nacional, en parte debida al descubrimiento de grandes
reservas de hidrocarburos v al alza de los precios
internacionales del petrdleo, donde se alcanzaron las tasas del
PIB mas altas del sexenio (°).

Asi, dentro del Programa Social, entre 1974 vy 1975, fue la

Secretaria de Salubridad vy Asistencia 1la que incrementd su
personal de tal manera que presenta una tasa de crecimiento
inugsitadamente alta en este sexenio (21%), comparada con las
suyas de los siguientes sexenios (no mavores a 3.0%), vy también
comparada con la de la otra secretaria de este programa -—la de
Educacidén (14.03%)—— gue tradicionalmente presenta altas tasas
de crecimiento; también es superior con respecto a la tasa ds
crecimiento de toda la Administracién Central para este sexenio
gque es de 16.15%.

Dentro del Programa Econdmico lo mismo sucedidé con la Sria.

de Agricultura y Ganaderia y con la de Recursos Hidrdaulicos que a
mitad del sexenio crecieron tan aceleradamente que al considerar

el conjunto de este periodo presidencial presentan las tasas mas

®) De 1971 a 1976 las tasas del PIB fueron: 4.17, 8.49,
8.41, 6.11, 5.61, 4.24. (Basé&fiez, 1990; pag. 158).
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a los numeros absolutos gque involucran puesto que ello permite
acceder a una mayor precisidn y/o profundizacidn del proceso. La
técnica denominada de '"cambio y participacién” (shift and share)
permite obtener, por un lado, el desglose en varios componentes
de los incrementos o decrementos absolutos habidos en un cierto
periodo. Por otro lado, basdndose para ello precisamente en esa
diferenciacidén, es posible sefialar aqgellas unidades —-—en este
caso las dependencias de la Administracién Central-- que
resultan los ejes o0 "fuerzas motrices"” del proceso de crecimiento
(*), con lo cual esta técnica aporta elementos al andlisis que no
proporcionan las magnitudes relativas y las tasas de crecimiento.
En términos de numeros absolutos, la técnica de cambio vy
participacidon distingue tres diferentes componentes, gque en el

presente caso son:

a) el componente estructural que remite a la parte del
crecimiento debido a la dindmica general del total de
afiliados al ISSSTE;

b) el componente sectorial que remite al cambio como
consecuencia del dinamismo del conjunto de las dependencias

gque forman la Administracidén Central;

) Al final del capitulo se encuentra un anexo metodolégico
en donde se explica en qué consiste y cémo se aplicd la técnica
de '"cambio y participacidén"” al caso de la Administracidén Central
Mexicana; también se encuentran los cuadros gque contienen las
magnitudes absolutas vy su desglose en varios componentes para
todas las dependencias en los cuatro sexenios.
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a los numeros absolutos que involucran puesto que ello permite
acceder a una mayor precisidn y/o profundizacion del proceso. La
técnica denominada de "cambio y participacidén” (shift and share)
permite obtener, por un lado, el desglose en varios componentes
de los incrementos o decrementos absolutos habidos en un cierto
periodo. Por otro lado, basadndose para ello precisamente en esa
diferenciacidén, es posible sefialar aqqellas unidades —-—en este
caso las dependencias de la Administracidén Central-- que
resultan los ejes o '"fuerzas motrices" del proceso de crecimiento
(°*), con lo cual esta técnica aporta elementos al andlisis que no
proporcionan las magnitudes relativas y las tasas de crecimiento.
En términos de nimeros absolutos, la técnica de cambio vy
participacidon distingue tres diferentes componentes, gque en el

presente caso son:

@a) el componente estructural qgue remite a la parte del
crecimiento debido a la dindmica general del total de
afiliados al ISSSTE;

b) el componente sectorial que remite al cambio como
consecuencia del dinamismo del conjunto de las dependencias

gue forman la Administracidén Central;

) Al final del capitulo se encuentra un anexo metodolégico
en donde se explica en qué consiste y cémo se aplicdéd la técnica
de '"cambio y participacidn” al caso de la Administracidén Central
Mexicana; también se encuentran los cuadros gque contienen las
magnitudes absolutas vy su desglose en varios componentes para
todas las dependencias en los cuatro sexsenios.
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c) el componente diferencial gque remite a la parte

correspondiente al dinamismo propio de cada dependencia y en

donde un signo positivo denota la calidad de "fuerza
motriz".

A manera de ejemplo, vy para no reproducir los cdlculos
asentados en el cuadro V.6. del anexo estadistico de este
capitulo, la Secretaria de Salubridad vy Asistencia al inicio del
gsexenio (1971) contaka con 22 054 trabajadores afiliados al
ISSSTE vy al finalizar (1976) tenia 69 216, el incremento de

47 162 personas se distribuyd de la siguiente manera:

29 087 + 3020 + 15 035 47 162

c. estructural + <c¢. sectorial + c¢. diferencial crecimiento

Es decir, si bien la mayor parte del crecimiento se debid a
la dindmica conjunta del universo representédo por el total de
afiliados al ISSSTE (c. estructural), una buena proporcidén estuvo
dada por la dindmica propia que adgquiridé la secretaria durante
este gsexenio (c¢. diferencial positivo). Un caso mas claro aun de
la cualidad de "fuerza motriz'" 10 representa la Sria. de Recursos
Hidrdulicos, va que el crecimiento de 67 640 trabajadores durante
el sexenio se debid en su gran mayoria --52 303-— al componente
diferencial-con signo positivo.

Asi, como puede observarse en &l cuadro-resumen B.2. y en el
cuadro V.6. del anexo estadistico, la técnica de '"cambio Vv
participacién”, por un lado, confirma que las dependencias que le

dieron mayor dinamismo al crecimiento del empleo en la
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Administracidn Central durante el sexenio de Echeverria fueron
Salubridad, Agricultura vy Ganaderia, Recursos Hidrédulicos,
Reforma Agraria, Presidencia, vy el Depto. del Distrito Federal

(cada una con signo positivo en el componente diferencial).
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CUADRO-RESUMEN 3.3,
ANALISIS DE CAMBIO Y PARTICIPACION

SECRETARIAS I 1965-1970 | 1971-1976 | 1977-1982 | 1983-1988
| | I I
| Motrices C. Neg. |Hotrices C. Heg. [Motrices (. Neg. |Notrices C. Neg.
1l l L ]
I | | |
PROSRANA 50CIAL I | I I
Educacién Pidlica | 27516 I -45016 | 88515 | 136698
Salubridad y Asiat. Pidlica | 7533 | 15055 | -8020 | -3743
Totales del Programa Social | 19983 I -2996) |  B04% | 132954
| | | I
PROGRANA ECONONICO | | I I
Agricultura y Ganaderfa I -3585 1 29009 | |
Recursos Hidrdulicos [ 1077 | 52303 I !
Agric. y Reca. Hidrdulicos | I I =37075 | -456325
Depto. A. Agrarios y Colon. | -1143 | I I
Reforma Agraria I | 5244 [ 1989 | -3274
Depto, de Pesca | | I |
Sria. de Pesca | | | 4594 I -1831
| | I |
Comunicacionss y Transportes | -12200 | -15280 | -8939 | -58280
Obras PAblicas | 8238 | -3022 | |
Asentamientos H. y Obras Pub, | | | 2809 |
Desarrollo Urbano y Beologia | | | | ~11627
| | I |
Industria y Comercio I -2564 | -3203 | |
Comsreio | I | 156D |
Patrinonio Nacional I =173 | =3770 | |
Pat. Nal. y Fomento Industrial | I | -1808 |
Comercio y Fomsnto Industrial | I I | -3335
Bnergia, Mimas, Ind. Paraest. | I | I -1175
I | ! |
Depto. de Turismo J -533 | | I
Sria. de Turismo ] I -582 | -89 | -57
Totales del Prograsa Econdmico | -11482 | 81700 | ~36961 | -124904
| | | |
ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES | | | |
Presidencia | -1508 | 2129 | 1318 | -428
Gobernacidn | -1130 | -4799 | 3760 | -2693
Trabajo y Previaién Social | =339 | =791 73 | N
Relaciones Exteriores I -536 | -ad52 | 29! J -239
Hacienda y Crédito Pdblico | -4094 | -30380 | -14165 | -6622
Programacién y Presupuesto ] | ! -3153 | -7355
Contraloria General de la Fed, | | | | =503
Totales de las Actva. Gub. | =7607 | -36194 | -10212 | -17668
| I | |
Depto. del Distrito Pederal | -394 | 4455 | -33322 | 9518
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Por otro lado, vya que sesta técnica aporta elementos para
analizar el proceso de crecimiento y el peso de las fuerzas que
lo provocan, en un determinado periodo de tiempo, también revela
situaciones en donde a pesar de que una dependencia experimente
incrementos absolutos considerables -—como el caso de la SEP
durante el sexenio de Echeverria, que 1Incluso alcanza su tasa de
crecimisnto mds alta de los cuatro sexenios—— no resulta como
una unidad "motriz" de todo el proceso de crecimiento. Esto es
asi en este caso porque si Dbien la SEP tradicionalmente ha sido
la secretaria con mayor numero de trabajadores y con tasas de
crecimiento siempre positivas y de las méds altas respecto al
conjunto de las dependencias de la Administracidén Central, vy a
pesar de que en escs sels aflos haya tenido el mayor crecimiento
en términos absolutos de todas las dependencias -—209 878—,

presenta un componente diferencial negativo en el periodo de

Echeverria (la unica ocasidén de 1los cuatro sexenios) porgue en
realidad respecto al sexenio anterior siguid su propio
crecimiento inercial y no experimento las expansiones

espectaculares de las dependencias mencionadas, como las tasas de
crecimiento seflalan (ver cuadro B.1l., pag. 192).

Estos cambios en magnitudes absolutas y relativas en las
dependencias de la Administracidén Central estdn reflejando parte
de los efectos provocados por las transformaciones implementadas
durante el régimen de Echeverria, o sea, fundamentalmente la

expansién del sector publico. Hay que reiterar que se trata de
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una faceta de las varias yue conforman la heterogensidad del
sector publico mexicano y de los cambios que experimentd en esos
seis afios.

Asi, por ejemplo, el apoyo dado a la educacidén durante este
gsexenio no se revela plenamente en 1los numeros absolutos vy
relativos de la SEP porque a pesar de que se impulsd una Reforma
Educativa, para lo cual se expididé la Ley Federal de Educacién, y
entre los puntos que més destacaron de esta reforma estaban la
revisidén v modificacién de los contenidos de los libros de texto
para la educacién primaria y una reestructuracidén administrativa
al interior de 1la Secretaria de Educacién Publica, fue en
realidad a la educacidén media y superior a la gque se le dio
prioridad. Prueba de ello es la creacién de organismos
educativos tales como el Colegio de Bachilleres, la Universidad
Autdénoma Metropolitana, 1los Colegios de Ciencias vy Humanidades,
instancias de apoyo a los quehaceres académicos (Conacyt) vy el
aumento de los subsidios a las institucliones de educacidn
superior.

La estrategia de desarrollo basada en el fortalecimiento vy
la ampliacidén de la presencia del sector publico se hizo patente
en el interés por la promocién agropecuaria. Un ejemplo de ello,
entre otros pero éste referido directamente a la Administracidn
Central, fue la transformacién del Departamento de Asuntos
Agrarios y Colonizacidén en la Secretaria de la Reforma Agraria;
de esta manera se hacian reformas al aparato administrativo para

coordinar 1la organizacidén del campo, tanto en el régimen ejidal
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como en el de la pequefla propiedad. Incluso se expidié una nueva
Ley Federal de la Reforma Agraria donde se contemplaba una cierta
colectivizacioén del campo Yy la organizacidén de agroindustrias.
Por otro lado, se crearon algurios organismos, como el Programa
Integral de Desarrollo Rural (PIDER-19573), y también en el sector
paraestatal surgieron instancias para apoyar este proceso (entre
ellas destaca TABAMEX) (Flores, 1988).

Si bien durante el sexenio de Echeverria el empleo en Ila
Administracidén Central crecidé aceleradamente, comparado con el
sexenlio anterior y con los dos posteriores (como las tasas de
crecimiento lo sefilalan), también el Sector Paraestatal
experimentd un crecimiento acelerado quedando claro con ello la
ingerencia vy expansidén del Estado convirtiéndose, asi, en el eje
central de la economia nacional (7).

Bajo el rubro de entidades paraestatales se conjuntan desde
grandes empresas, esenciales para la economia nacional ——Ccomo
PEMEX—— , hasta pequefios fideicomisos, con lo cual hablar del
crecimiento del Sector Paraestatal como un conjunto homogéneo no
es del todo preciso, sin embargo, durante el sexenio de
Echeverria los cuatro tipos de organismos congiderados dentro de
este sector se expandieron rdpidamente como lo muestra el

siguiente cuadro:

7y En 1971 se reformé nuevamente la Ley para el Control de
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidén Estatal
para tratar de abarcar un sector cada vez mds amplio,
diversificado y complejo.
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CUADRO B.3. ENTIDADES PARAESTATALES REGISTRADAS EN LA SECRETARIA DE PATRIMONIO NACIONAL, 1970 - 1976.

TIPO DE ORGAHISHOS 505

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976

Descentralizados L h] 9 b1 53 b5 117 176

Empresas de Part. 39 148 176 220 282 323 103

Estatal Mayoritaria

Fapresas de Part. -~ 27 A 20 3b 1 33

Estatal Minoritaria

Fideicomisos -- 48 167 383 3W7 32 211 (*)
Total B4 277 428 703 770 BD6 845

{*) Hota: la disminucién respecto al afio de 1975 se debid a la depuracién de fideicomisos realizada
por la Sria. de Hacienda y C.P. y la Sria. de Patrimonio Nacionmal.

Fuente: Villarreal, R. "Las Empresas Piblicas Como Instrﬁnentos De Politica Econémica En México."

Bl Tripestre Econémico. Ne. 178. México. Abril-junio de 1978; pdg. 217.

Los datos anterioreg confirman que uno de los lineamientos
centrales que desde el inicio de su sexenio Echeverria hizo
explicito, tanto en declaraciones personales como en documentos
oficiales, entre otros a través del PRI, se concretaba en el
postulado de que "...para la planeacidn de la economia mexicana
es necesario ordenar la inversidn publica y extender las empresas
estatales de manera gque operen en renglones de alta rentabiiidad
para obtener recursos que permitan la expansidn de 1as industrias

clave, estratégicas o bédsicas del sector publico." (Séptima

Asamblea del PRI -1972- , citada en Tamayo, 1988; pdg. 642).
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Lo anterior se enmarcaba dentro de un esquema general de
crecimiento econdmico en donde si Dbien permanecia en parte la
politica de promocidn y complementariedad con el sector privado,
en realidad se buscaba ampliar y diversificar al Sector
Paraestatal para asi poder regular y garantizar la produccién
nacional y los correspondientes mercados (Ayala, 1988).

La ampliacidén del sector publico, tanto en su parte Central
como en la Paraestatal, conllevd, como se ha destacado, un fuerte
incremento en el numero de personas contratadas por el gobierno
lo cual planted al régimen la necesidad de contar con un dérgano
normativo central gue marcara los lineamientos bdsicos vy
globalizantes de una .verdadera administracidén de 1los recursos
humanos. Aungue se reconocia que las disposiciones legales
vigentes en relacidén a los trabajadores al servicio del Estado
eran adecuadas, habia problemas de organizacidn y concentracidén
ya que, por ejemplo, distintos organismos publicos atendian a
diferenteé aspectos de la administracidén del personal federal,
agi, la Secretaria de Hacienda se encargaba del pago de las
remuneraciones, la de Educacidén Publica de algunos aspectos de
capacitacién y el ISSSTE de las prestaciones socialesl

Es por ello que teniendo como plataforma los estudios y
diagndésticos realizados en el sexenio anterior se credé en 1972
una Comisidén de Recursos Humanos del Gobierno Federal cuyo objeto
era "...obtener la mejor organiéacién de los sistemas de
administracién del personal, el aumento de la eficacia en el

funcionamiento y servicio de las entidades publicas, asi como el
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establecimiento de normas y <criterios generales en torno a las
condiciones de trabajo de los servidores del Estado”. (Acuerdo
Presidencial del 28 de dicicmbre de 1972).

De esta manera, la comigidén pretendid coordinar ——en
principio sélo el estudio—— las tareas dispersas vy quedod
integrada por representantes de los titularesAde las Secretarias
de Gobernacidn, Hacienda vy Crédito Publico, Trabajo vy Previsioén
Social y la de la Pregidencia. También se incluydé al ISSSTE, vy
la FSTBE v los sindicatos de cada secretaria fueron tomados en
cuenta pero tenian una intervencién menor va que sdélo podian
vigilar el cumplimiento de las resoluciones y acuerdos dque la
comisién determinara.

En el mismo acuerdo por medio del cual se credé esta comisién
se establecid la realizacidén de varias acciones concretas, entre
las gque destacan la implementacidn de "la semana laboral de
trabajo diurno, de cinco dias de duracidn, para los trabajadores
de las secretarias y departamentos de Estado" y otras precisiones
sobre la duracidn y horarios de la jornada laboral. También se
establece la coordinacién para levantar un ‘“censo de recursos
humanos del sector publico”, que se 1levd a cabo en 1975, para
cubrir la necesidad de conocer las caracteristicas y magnitudes
de la fuerza de trabajo al servicio del Estado ya gue desde la
década de los treintas no se habia realizado ningun recuento de
este tipo.

Otro campo al que se puso atencidén en este 1nicio de reforma

administrativa fue el de la capacitacién para 1o cual se
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establecieron algunos d&rganos encargados de coordinar Yy
proporcionar a los trabajadores medios para lograr este objetivo.
Es asi como se funda un Centro Nacional de Capacitacion
Administrativa, dependiente del ISSSTE (1971), y se crean los
Comités Técnicosgs Consultivos de Unidades de Recursos Humanos y de
Capacitacidn.

Un aspecto importante directamente ligado con el campo de la
capacitacidén se refiere al sistema gue regula 1os ascensos
laborales 1llamado escalafdén. En los diversos estudios realizados
el sistema escalafonario recibe serias c¢riticas ya que resulta
una estructura confusa y poco funcional. Otro elemento més,
relacionado también directamente con este problema, es el de la
existencia de un Catdlogo de Empleos del Gobierno Federal (o de
la Federacidén) que se rige con criterios presupuestales, ya gque
es manejado por la Secretaria de Hacienda, y gue en realidad
representa un tabulador de salarios donde sélo se enuncian las
categorias consideradas careciendo de definiciones o]
descripciones. En 1972 dicho catdlogo. experimenta algunas
modificaciones que wvan en el sentido de simplificar las
"categorias" (concepto gue no gueda claramente definido aunque se
hace referencia a las diferentes labores o tareas gque desempefian
los trabajadores) reduciendo su numero.

Finalmente, las prestaciones sociales siguieron amplidndoss
destacando la creacién del Fondo de la Vivienda del ISSSTE
(FOVISSSTE en 1972) que, como su nombre lo indica, surgid para

apoyar al trabajador en la adgquisicidén de un espacio habitacional
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apropiado vy econdémicamente accesgible. Asimismo, sSe  hicieron
algunas reformas a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado para proporcionar beneficios como el incremento de los
montos de los préstamos hipotecarios y a la vez la disminucidn de
log 1impuestos sobre los bienes inmuebles adgquiridos por los
burdécratas. Egta prestacidn se inscribe en un marco mas amplio
gque consiste en la intencidn del régimen de solucionar el
problema de la vivienda de los trabajadores en general para 1o
cual se reformd incluso el Articulo 123 Constitucional con el fin
de crear el INFONAVIT y reestructurar el Instituto Nacional para
el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular.

Por lo gque respecta a la asistencia médico-social brindada
por el ISSSTE a sus afiliados, en 19753 se hicieron algunas
modificaciones a la ley gque rige a dicho instituto para ampliar
la cobertura rdel tipo de familiares dependientes de los
trabajadores: se amplia el derecho a los servicios médicos a los
hijos solteros mayores de 18 afios y hasta los 25 cuando sean
estudiantes, también se incluye a 1los incapacitados y al esposo
de la trabajadora (ya que anteriormente sdlo se congideraba a la

esposa del trabajador).

De esta manera, a pesar de las transformaciones
implementadas en diversos dmbitos del gquehacer nacional, que
abarcaron desde 1o legislativoe hasta 1o estrucural, dichos

cambios se caracterizaron por uh gran expansionismo estatal vy
derivaron en un gran endeudamiento externo de tal manera gque al

terminar la gestidén del presidente Echeverria el pais se
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encontraba en una dificil situacién econdmica en donde el
deterioro de la balanza de pagos 1llevd a la intervencidén del
Fondo Monetario Internacional (FMI) para supervisar un acuerdo

estabilizador y poder asi obtener nuevos préstamos.

APARTADO C) JOSE LOPEZ PORTILLO. 1977 - 1982.

A pesar del dificil futuro gue parecia derivarse de la
situacioén final del sexenio de Echeverria, al presidente Ldpez
Portillo le toca administrar un periodo de auge petrolero (1978-
1981) sin precedentes con lo gue se logran ritmos de crecimiento
muy elevados. Asi, por ejemplo, el PIB alcanza tasas de ocho vy
nueve porciento en esos afios, las cuales resultan de las més
altas a nivel mundial.

"Las condiciones econdmicas sufrieron profundas
modificaciones a lo largo de los setenta, ya qgue el eje del
modelo de acumulacidén pasdé de la industria manufacturera al
sactor petrolero (extraccidén, vrefinacidn, procesamiento vy
exportacidn). Asimismo, el factor determinante de la dindmica de
la economia se trasladd de la inversidén privada al gasto vy la
inversidén publicos; modificaciones en los circuitos financieros
tradicionales, es decir, el ahorro privado comenzdé a colocarse en
los mercados financieros internacionales, y éstos se convirtieron
en la fuente principal de financiamiento del sector publico.”

(Ayala, 1988; pdg. 404).
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Asi, s1 bien por un lado los ingresos derivados de la venta
de petrdleo se incrementaron significativamente, por otro lado la
contratacidén de creédito externo también se elevd sustancialmente.
De esta manera, '"para financiar el desarrollo del sector
energeético y las importaciones masivas de bienes de capital -que
perseguian el mantenimiento de una tasa de crecimiento también
anormalmente alta- el pais incurrid en un acelerado proceso de
endeudamiento externo que a la postre resultaria insostenible vy
llevaria por igual a 1la suspensidén del crédito externo, al
deterioro de la confianza empresarial, a la crisis de las
finanzas publicas vy, finalmente, a la nacionalizacidn de la
banca." (Basdfiez, 1990; pags. 70 y 71).

No sdélo la relacidn Estado/economia experimentd cambios sino
también la relacidén Estado/sociedad, va que después de 1los
conflictog politicos que se presentaron en los regimenes de Diaz
Ordaz vy Echeverria, Lépez Portillo se propuso, en primer lugar,
reconquistar la confianza y el apoyo del empresariado nacional vy,
en segundo lugar, hacer extensiva a otros grupos esa intencidn de
reconciliacidén a través de una llamada Reforma Politica.

Si bien en cierto sentido tal reconciliacidén se llevd a
cabo, hacia el Tlinal del sexenio el acto a través del cual se
nacionalizé la banca representd, entre otras cosas, un nuevo
golpe a la ya de por si1 deteriorada vy semi-reparada relacidn
entre el Estado y 1los grupos econdmicamente poderosos. Sin
embargo, fue realmente la actuacidén y la dindmica del propio

gector publico durante los ultimos dos sexenios (1971-1982) lo
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que llevd a tal situacidén de crisis cristalizada, casil como un
simbolo, en la nacionalizacidén de la banca en 1982.

Volviendo al 1inicio del sexenio, cuando el futuro parecia
sumamente promisorio, vy siendo todavia candidato a la Presidencia
de la Republica, Lépez Portillo anuncid qgue su gobierno pretendia

solucionar los problemags nacionales a través de grandes lineas de

accidén, entre las que destacaban: la Alianza para la Produccién,
la Reforma Politica, la Reforma Administrativa vy la Reforma
Fiscal.

Las transformaciones que el Estado gqueria implementar,
teniendo como soporte el auge petrolsero, también se extendieron
al dmbito de la administracidén publica y, a diferencia de los dos
sexenios anteriores, en el periodo correspondiente a Lépez
Portillo se 1llevaron a cabo una serie de reestructuraciones al
interior del aparato gubernamental.

Asi como Lépez Mateos durante sus primeros afios en la
politica participd en los movimientos de burdcratas vy siendo
Presidente de la Republica mantuvo ese interés concretandolo en
acciones, Loépez Portillo presenta un paralelismo en este sentido
ya gue fue Presidente de la Comisién de Administracisn Publica,
en el periodo 1965-1970, vy desde ahi surgid¢ la ingquietud de
reestructurar el aparato gubernamental. Es por ello gue una vez
situado en la Presidencia de la Republica declaraba que era
necesario 'organizar al gobierno para organizar el pais mediante
una reforma administrativa para el desarrollo econdmico y social

gue contribuyera a garantizar institucionalmente la eficiencia,
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la eficacia, la congruencia y 1la honestidad de las acciones
publicas.” (Citado por Flores, 1988; pag. 286).

Recién iniciado su mandato (fines de 1976 y principios de

1977}, Loépez Portillo expide una Ley Orgénica de la
Administracidén Puablica Federal con el objetivo general de
"...convertir la compleja estructura burocrdtica gue ha

desarrollade la Administracidén Publica, en un i1instrumento con
responsabilidades claras y precisas, que evite la duplicacidén de
las funciones y que permita gue las decisiones gubsrnamentales se
traduzcan efectivamente en los resultados que demandan 1los
habitantes del pais"”. (Diario Oficial, 29 de diciembre de 1976).
Dicha ley establece las bases para una recorganizacidén de la
Administracién Publica Federal, Centralizada vy Paraestatal (°).
La Reforma Administrativa comprendia cinco etapas, gque se
llevarian a cabo paulatinamente: 1) reformas institucionales;
2) reformas sectoriales; 3) coordinacidén intersectorial;
4) reforma de ventanillas y J3) administracidén y desarrollo de

personal. Estas etapas a su wvez abarcaban 17 programas més

%) Fs en esta Ley Orgdnica que se especifica que el Sector
Central comprende la Presidencia de la Republica, las Secretarias
de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria
General de la Republica, vy gque el Ssctor Paraestatal estd formado

por los organismos descentral izados, las empresas de
participacidén estatal, las instituciones nacionales de crédito,
las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las

"instituciones nacionales de seguros Yy de finanzas y los
fideicomisos. -
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especificos (°). La Reforma Administrativa cristalizd, en primer
lugar., en la resstructuracidn de las secretarias de Estado, ya
gque se realizaron una serie de cambios importantes con la
finalidad de constituir unidades sectoriales de planeacidén vy
ejecucidén. Asi, por ejemplo, para llevar a cabo la produccién
agropecuaria se decidid unir Agricultura y Ganaderia vy Recursos
Hidr&ulicos en una sola secretaria. La atencidén al agro se
canalizd también a través de otras instancias como el 1lamado
Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y la Coordinacidén General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR).

De esta manera, nuevamente se presenta el fendmeno de la
creacidén de instancias que administrativamente no estdan bajo la
jurisdiccidn de la Administracidén Central pero gue se constituyen
en herramientas fundamentales para la 1implemsntacidén de las
lineas de accidén directamente derivadas de la orientacidn
politica y scondmica del régimen.

Con la idea de lograr un mejor manejo de 1los recursos
energeéticos -—entre ellos la explotacidén petrolera que se

concibid como eje clave del desarrollo econdmico e industrial del

®) Los 17 programas eran: estructura orgdnica y funcional de
la Administracidn Publica Federal; bases legales; organizacidén y
métodos; orientacidn, informacidén y quejas; plansacién,
programacidén Yy presupuesto; financiamiento; ejecucién del
presupuesto; contabilidad gubernamental; informacidén, estadistica
y archivos; informatica; ewvaluacidn; recursos materialses;
administracién y desarrollo de recursos humanos: fortalecimiento
del federalismo; apoyo a la organizacidén de los poderes
Legislativo y Judicial vy coordinacién con el Ejecutivo Federal;
administracién de justicia y comunicacidén social. (Flores,
1988, pdg. 287) .-
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pais—- se reestructurd la Secretaria de Patrimonio Nacional y se
le 1llam¢ de Patrimonio vy Fomento Industrial. Como la parte
industrial quedd integrada e¢n la anterior secretaria, la que era
Industria y Comercio quedd soélo dedicada al Comercio para poder
mane jar en exclusiva la complejidad de las actividades
comerciales.

Otra reestructuracidén fuerte se realizd en la Secretaria de
Obras Publicas que pasd a ser de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas para abarcar dmbitos <como el del ordenamiento del
territorio nacional vy la distribucién planificada de la
poblacidén, ademds de toda la parte dedicada a la cuestidn urbana.
Finalmente, fueron de nueva creacidn el Departamento de Pesca y
la Secretaria de Programacidén y Presupuesto; esta ultima de
alguna manera representa la tonica y el sentido del cambio de la
Reforma Administrativa, como puede verse en la "exposicidén de
motivos" que justifica su creacidn a través de la Ley Orgdnica de
1876.

LLas razones por las que se <credé la SPP se basan en lo
siguiente: "La existencia de tres dependencias del Ejecutivo
encargadas de planeacidén de las actividades publicas, de su
financiamiento y de su control, respectivamente, impididé muchas
veces que estas funciones, que constituyen una tarea continua en
lo administrativo, se llevaran a cabo de manera coherente vy
oportuna. La planeacién del gasto publico vy de las inversiones a
cargo de la Secretaria de la Presidencia, la presupuestacidén del

gasto corriente en la Secretaria de Hacienda y la programacidén y
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el control de las entidades paraestatales en la Secretaria del
Patrimonio Nacional, obligaron a ensavyar diversos mecanismos
intersecretariales, mecanismos cuyos aciertos vy dificultades
llevan finalmente a proponer la integracidn de estas funciones
bajo un solo responsable'.

En esta Ley Orgdnica también se incluia explicitamente al
Sector Paraestatal. Esto es importante de seflalar puesto que
durante affog la legislacidén mexicana habia considerado por
separado lasgs Leyes de Secrsetarias y las Leyes para el Control de
la Entidades Paraestatales, de manera que ahora se comprendia al
Sector Central y al Paraestatal como un todo vy Dbajo la misma
normatividad, aungque conservando sus distinciones y las
especificidades de manejo gque cada sector requeria (Guerrero{
1588} . Con esta legislacién se inicid un procesc que en el
siguiente sexenio seria perfeccionado y 1llevado a la préactica,
denominado de sectorizacidn, que consistia en agrupar -a las
entidades paraestatales afines bajo la coordinacidn del titular
de alguna secretaria de Estado, con 1o cual se pretendia
establecsr nexos entre ambos sectores 04 armonizar su
funcionamiento.

Uno mds de los campos que abarcd la Reforma Administrativa
se refirid a los '"recursos humanos"” y para atender a este aspecto
en enero de 1977 se crea una Coordinacién General de Estudios
Administrativos vy se le hacen modificaciones a 1la estructura de
la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal, surgida en

el sexenio anterior, consistentes en incluir oficialmente, vy al
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mismo nivel gque el resto de los organismos que la forman, al
conjunto de los sindicatos de trabajadores del Estado (FSTSE).

La finalidad de ambos organismos se sintetiza en el
siguiente punto del acuerdo presidencial: "La Comisidén de
Recursos Humanos tendrd por objeto proponer al Ejecutivo, a
través de la Coordinacidén General de Estudios Administrativos de
la Presidencia de la Republica, la mejor organizacidén de los
sistemas de administracidén de personal para aumentar la eficacia
en el funcionamiento y servicios de las entidades publicas, asi
como el establecimiento de normas y criterios geherales en torno
a las condiciones de_ trabajo de los servidores del Estado".
(Diario Oficial, 31 de enero de 1977). Ya en términos mdés
especificos, la Comisién de Recursos Humanos y el Comité Técnico
Consultivo elaboraron documentos que contenian las bases,
lineamientos y recomendaciones para efectuar reformas en varios

campos (*°).

'y Los campos en los que se queria hacer reformas eran los
siguientes: 1) Planeacidn Yy organizacioén: politicas de
crecimiento, oferta y demanda laborales, tablas de reemplazo.

2) Empleo: reclutamiento, seleccidn, nombramiento, andligis

y clasificacidén de puestos, catdlogo de puestos.

3) Remuneraciones: tabulador de sueldos, zonas salariales,
estructura salarial, pagos, valuacién de puestos, evaluacidn
de méritos. '
4) Relaciones juridico-laborales: leyes, reglamentos, normas,
relaciones sindicales, estimulos y premios.

5) Prestaciones y servicios: culturales, sociales, econdmicos,
seguridad social.

6) Capacitacién vy desarrollo: 1induccidén, capacitacidn,
adiestramiento, actualizacidn.

7) Motivacidén: cultura administrativa, comunicacidén social,
participacidn.

8) Informacidén: registros, censos, estadisticas, bancos de datos,
difusidn.

9) Evaluacidn: registros de avance, comparacidén y andlisis de
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De todos los diagndsticos y propuestas gue se hicieron por
escrito en relacidén con la ‘"administracidn de los recursos
humanos" del sector publico sdlo algunas de ellas fueron 1llevadas
a la practica. Entre 1las qgue destacan se encuentran las
siguientes, plasmadas en los correspondientes acuerdos
presidenciales: la reasignacion de personal al servicio de la
Administracidén Publica Centralizada (D.0O. 31 enero 1977); la
estipulacién de los horarios de trabajo (D.O. 31 enero 1977); los
procedimientos de reubicacidén del personal (D.O. 16 febrero
1978); el sistema de vacaciones escalonadas (D.O. 8 agosto 19578)
y el derecho a seguro de vida (D.O. 7 septiembre 1978).

Ademds de las anteriores medidas, en la misma Ley Orgdnica
se dispuso la elaboracidén de un reglamento interior para cada una
de las secretarias, que contendria las condiciones generales de
trabajo y los sistemas escalafonarios, lo mismo gue un manual de
organizacidn donde se especificaran las funciones vy estructura
orgdnica de cada dependencia. Estos documentos se fueron
elaborando y expidiendo oficialmente a lo largo de este sexenio.
Por ultimo, hacia el final del periocdo se reestructura el
Catdlogo de Empleos vy se sustituye por el Catdlogo General de
Puestos del Gobierno Federal, ahora manejado por la Secretaria de

Programacidén y Presupuesto y ya no por Hacienda.

resultados, aplicacién de medidas correctivas.
(Reestructuracidén Del Sistema General De Administracidn vy
Desarrollo De Personal Del Poder Ejecutivo Federal.
Presidencia de la Republica. México, 1979; pdg. 23).
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(Cémo influyd la tdnica econdmica y politica del régimen de
Lépez Portillo en la dindmica del empleo publico en la
Administracién Central? En una primera mirada de conjunto, al
comparar las proporciones porcentuales de trabajadores al
servicio del Estado para cada uno de los programas considerados,
con vrespecto al sexenio de Echeverria, puede observarse una
continuidad en el Programa Econdémico, con casi el 24%, vy un
cierto descenso en las Actividades Gubernamentales y el
Departamento del Distrito Federal que se compensa con el ascenso
de los mismos cinco puntos porcentuales en el Programa Social,
que pasa de un promedio de 355.22% a 60.14% (cuadro V.3.).

A pesar de que nuevamente no hay cambios importantes en este
tipo de proporciones, es otra vez en el ritmo de crecimiento
donde se presenta la gran diferencia entre los sexenios ds
Echeverria vy Lépez Portillo pues, como ya se vio, el primero
presenta el ritmo mds acelerado de los casi 25 afios agui
considerados, por 1o gque el sexenio de Loépez Portillo presenta
una baja bastante pronunciada va que la tasa de crecimiento de la
Administracién Central para el periodo 1977-1982 es de 4.15%
v.s. 16.15% con Echeverria (cuadro B.l. pdg. 192).

Al mirar mds detenidamente cada una de las dependencias de
la Administracidén Central es claro que la SEP sigue siendo la
entidad con ma&s personal en nimeros absolutos y relativos va que
en el curso de este sgsexenio tiene un aumento de 206 606
trabajadores, de los cuales, segun el andlisis de 'cambio Yy

participacién” , la mayor parte (130 686) se debe a la dindmica
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conjunta del universo representado por el total de afiliados al
ISSSTE (componente estructural), lo cual de todos modos no le
inhibe a la SEP el cardcter de dependencia motriz (signo positivo
del componente diferencial), cualidad que sdélo perdidé en el
sexenio de Echeverria (ver cuadro-resumen B.2. de pdg. 198 vy
cuadro V.7. del anexo).

A diferencia del sexenio anterior en donde, como se sefiald,
hubo seis dependencias con cardcter de motrices, destacando por
sus magnitudes absolutas tres (las dos secretarias dedicadas al
agro y Salubridad), en el periodo de Lépez Portillo hubo nueve
dependencias (*) con dicha cualidad. Es por ello que puede.
congiderarse que la fuerza motriz gue le da dindmica al proceso
de crecimiento del empleo en la Administracidén Central se
diversificd.

Haciendo referencia a las &reas y programas, el conjunto de
las dependencias dedicado al sector agropecuario -—en este
sexenio se implementa la fusién de Agricultura vy Recursos
Hidrdulicos, permanece la Secretaria de la Reforma Agraria y se
crea el Departamento de Pesca que hacia el final del sexenio se
convierte en secretaria-—- presenta una proporcidn promedio de
trabajadores con respecto al total de la Administracidén Central
de 13.07% en el periodo (cuadro V.3.). Es decir, 1la gran

expansién que estas tres dependencias experimentaron durante el

%y SEP, Reforma Agraria, Pesca, Asentamientos Humanos,
Comercio, Presidencia, Gobernacidn, Trabajo v Relaciones
Exteriores.
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sexenio de Echeverria (finalizando con un poco mas de 140 000
trabajadores) vya no volvié a repetirse, sin embargo, si se
mantuvieron volumenes similares, lo cual se refleja en una tasa
de crecimiento de sdélo 0.38% para la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidrédulicos, después de aguellas tasas de mds de 35% en
el sexenio anterior (ver cuadro B.1l. de pag. 192).

En el caso del presente sexenio lo que hay gque recordar es
la creacién de otras instancias dedicadas a los problemag del
campo, bdsicamente el Sistema Alimentario Mexicano, con el cual
se pretendia apoyar la produccidén agricola para lograr la
autosuficiencia alimentaria gque, sin embargo, va se dijo que
funcionaron sin depender directamente de la Administracién
Central, por lo menos respecto a la contratacién y consignacién
de su personal como "trabajadores al servicio del Estado”.

En tercer lugar se encuentra el Depto. del Distrito Federal,
con 9.05% de los empleados de la Administracién Central, con lo
que por si solo ocupa mds personal que el conjunto de las seis
secretarias dedicadas a las Actividades Gubernamentales (7.09%
promedio del sexenio). Lo mismo gue sucedidé con las dependencias
del sector agropecuario pasé con el Departamento del Distrito
Federal pues durante el sexenio de Lépez Portillo vya no
experimentd crecimiento e incluso presentd un pequefio
decrecimiento, con una tasa negativa del 0.62%.

En cuarto lugar estd la Secretaria de Salubridad vy
Asistencia gque, después de la gran expansion del sexenio

anterior, en el de Ldpez Portillo crece moderadamente, a una tasa
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del 2.77% , con 1o cual pierde su cardcter de entidad motriz,
presentando ahora un signo negativo en el componente diferencial
del andlisis de "cambio Yy participacion” (cuadro B.2. y V.7.);
sin embargo, sigue ocupando un 7.355% de personal respecto al
total de la Administracién Central (cuadro V.3.).

En resumen, si Dbien durante este sexenio la Administracidn
Central parece haber inhibido su crecimiento, en cuanto a la
velocidad de su expansidén y a los volumenes de empleados, 1o gque
sucedid es que coincidiercon varios factores que dieron este
resultado. Primero, después de las altas tasas de crecimiento
del sexenio de Echeverria cualquier comparacidn parece resaltar
una fuerte baja. Segundo, el auge petrolero propicidé algunos
efectos importantes en los mercados de trabajo pues, por un lado,
hubo una generacidn de empleos superior al incremento de la PEA,
——bdsicamente en el lapso 1979-1981, destacando ramas como la de
la construccién (**)—— Y, por otro lado, aumentd el tamafio

relativo del sector publico en general correspondiendo una buena

¥y "La industria de la construccidén en particular crecié a
tasas tan elevadas en esos afios, que los ejércitos de albafiiles y
peones no fueron suficientes para cubrir la demanda de trabajo y
debieron ser - complementados con 1la contratacién masiva de
campesinos emigrados a las ciudades, cuya baja calificacidén para
el trahajo no agricola solamente les permitiria desempefiarse en
esta rama." (Basdfiez, 1990; pdg. 62).
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parte al Sector Paraestatal (**).

Ademds, al igual que en sexenios anteriores, se
implementaron programas directamente dependientes del gobierno
pero con una administracioén propia (y. por lo tanto, no quedaron
bajo la jurisdiccidén directa de la Administracion Central, como
el mencionado SAM vy el COPLAMAR gque se coordindé con organismos
como el IMSS) que manejaron dgran cantidad de recursos financieros
Yy humanos pero que no fueron contabilizados, por lo gque al
personal contratado s3e refiere, como ''trabajadores al servicio
del Estado”. Nuevamente esto sélo es para recordar que si se
evaluara en conjunto el total de las personas directamente
trabajando para el Estado, en sus diversas modalidades de
adscripciodn y contratacion, las cifras serian aun mas
impactantes.

De esta manera, el sexenio de Lopez Portillo ciertamente
representdé un periodo importante por 1o que a transformaciones en
los diversos dambitos del quehacer nacional se refiere vy, sobre

todo, porgue al terminar el sexenio 1977-1982 de alguna manera se

¥y Al finalizar el sexenio de Lépez Portillo se decreta la
nacionalizacién de la banca (1' de septiembre de 1982). A partir
de sese momento las relaciones 1laborales de los trabajadores de
este tipo de instituciones gquedan enmarcadas por lo dispuesto en
el Apartado "B" del Articulo 123 Constitucional, convirtiéndose
de esta manera en empleados publicos o "trabajadores al servicio
del Estado’. Sin embargo, aungue formalmente de un dfia para otro
los empleados bancarios parecieron convertirse en burdcratas, de
hecho su situacidén fue perfilandose poco a poco. Lo que interesa
seflalar para los fines de esta presentacion es que los empleados
bancarios no quedaron incorporados al ISSSTE vy, por lo tanto. no
aparecen en sus registros.
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concluyd una etapa de la politica econdmica naciovnal.

Como 1lo seffala Ayala, '"los afios setenta se inician con la
biusqueda de un remozamiento modernizador que se extiende hasta sl
proyecto lopezportillista. La estrategia de ‘'"desarrollo
compartido” y la "alianza para la produccidn”, a pesar de ser
diferentes, mantuvieron como hilo conductor la modernidad. Ambos
proyectos compartieron la necesidad de fortalecer el Estado vy la
economia. En ellos persistia la idea gue desde el Estado se
puede hacer casi todo. La politica institucional se incorpora a
las sestrategias como un objetivo. Los cambios en lo politico-
social derivarian gracias a modificaciones en la economia. No se
perciben cambios ni nuevas fdérmulas en el campo politico-
instituciconal sino adecuaciones econdmicas. Primero la economia
y despugs la politica fue el esquema de esas estrategias

transformadoras.” (Op. Cit.; pég. 420).

APARTADO D) MIGUEL DE LA MADRID HURTADO. 1983 - 1988.

A diferencia de los regimenes anteriores M. de la Madrid
inici¥® su periodo presidencial en medio de una situacidn
econdmica que el mismo calificd como "de emergencia’ en su
discurso de toma de posesidén. "E1l goblerno entrante heredaba del
anterior una situacién critica agravada considerablemente durante
el nwltimo afio de gestidén. [...] El horizonte del nuevo gobierno
era de recesidn, estranguiamiento financiero, cierre de los

mercados monetarios y comerciales internacionales, desempleo con
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castigo salarial, caida del gasto publico y un decrecimiento
econdémico para 1983 que se preveia vya entonces gque se sSituaria
entre cero Yy menos c¢ilnco por ciento." {Aguilar Camin/Meyer,
1989; pdag. 259). (*)

El inicio de wun régimen presidencial ante una situacidn de
tal gravedad recuerda el seflalamiento de Rose (1984) en cuanto a
que para su arrangque cada nueva administracidén cuenta con los
recursos, y también los problemas, que la administracidén saliente
le deja. As{i, ante la profunda <crisis econdémica con la que
comenzd este sexenlio una buena parte de la atencidén se centrd en
resclver 1o0s problemas econdmicos a nivel estructural basdndose
para ello en medidas de corto y largo plazo.

En el primer caso el gobierno adoptd el llamado Programa
Inmediato De Resordenacién Econdmica (PIRE) a través del cual se
pretendia controlar algunos factores que permitieran ir saliendo
de la crisis mediante acciones como las de reducir la inversiodn y
el gasto publico en términos reales, restringir los creéditos,
decretar alzas en los impuestos y en los precios y tarifas de los
bienes y servicios que proporcionaba el sector publico (Martinez,
1989) . Entre 1las medidas a largo plazo 1los lineamientos
centrales iban por el lado del fortalecimiento de la rectoria del
Estado y la reestructuracidn del Sector Paraestatal a través de

la disminucidén de su tamafio y, sobre todo, la transformacidén de

) %y Las tasas anuales de crecimiento del PIB son un indicador
general de la situacidén de crisis; de 1983 a 1988 fueron las
siguientes: -5.27; 3.68; 2.78; -3.75; 1.43; 2.00.

(Basafiez, 1990; pdg. 158)
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su papel como uno de los ejes del desarrollo econdmico nacional
(*).

A pesar de la critica situacidn econdmica Yy de las
consecuencias gue tuvieron gque asumir los diversos grupos
sociales que compartian un deterioro generalizado de su nivel de
vida (Lustig, 1987; Martinez, 1989), a pesar de las protestas,
inconformidades vy presiones, el gobierno logrdé conservar 1la
estabilidad politica. Incluso algunos autores consideran que "si
bien el fracaso econdmico de los aflos ochenta no se vVvio
acompafiado de una ruptura del orden politico o social (como
algunos observadores extranjeros temieron) la esencia del sistema
politico autoritario vy corporativo, se desgastd...'. (Aguilar
Camin/Meyer, 1989; pdg. 280). Esto tendria como efecto futuro
una mayor participacidén de la oposicidén por la via de canales
institucionales ——como los procesos electorales a través de los
partidos politicos— y, aunado a esto, también se dio el
cuestionamiento del propio partido en el gobierno ya no sélo por
parte de la disidencia sino por parte de facciones al interior
del PRI (como fue el caso de la llamada Corriente Democrdtica en
1987) gue finalmente terminaron conformando una nueva fuerza

independiente.

) La bibliografia en torno a "la crisis” en México
(iniciada en 1982) se ha ido incrementando dia a dia en diversos
campos. Entre otros, existen volumenes colectivos como el
coordinado por Gonzdlez Casanova y Aguilar Camin con el titulo de
México Ante La Crisis, Siglo XXI, México 1985. Y el coordinado
por Carlos Tello, bajo el sello editorial de la UNAM (1989),
México: Informe Sobre La Crisis (1982-1986).
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En realidad lo que guedaba verdaderamente sujeto a
cuestionamiento era la viabilidad de un modelo global de
desarrollo econdémico por lo gue el régimen presidencial de M. de.
la Madrid considerd gue habia que' empezar a implementar profundas
transformaciones estructurales. De esta manera, ante la grave
situacidn en la que el pals se encontraba, al 1nicio de este
sexenio se propuso como una de las medidas principales para
enfrentar la crisis el dejar claramente establecida 1la rectoria
del Estado en materia econdmica con una modalidad de 'economia
mixta'. Si bien esto no era de por si nada nuevo, en 1983
entran en vigor modificaciones a la Constitucidén que ampliaban
legalmente las atribuciones del Estado para quedar, por un lado,
como el encargado de planear, conducir, orientar y coordinar la
actividad econdmica nacional y, por otro lado, se reservaba la
intervencidn exclusiva en ciertas dreas que consideraba
estratégicas.

Ademds de las modificaciones a la Constitucidn, en el mismo
aflo se expide una Ley de Planeacidén con el objeto de dejar
legalmente establecidos 1los principios bésicos vy las normas
especificas de la planeacidn nacional para lograr el cambio
estructural vy el desarrollo, esto fue importante porgue en
realidad a lo gue se estaba aludiendo era a la planeacidén como un
instrumento de transformacién Dbajo el control exclusivo del
Estado, a pesar de que se instituyd un llamado Sistema Nacional
de Planeacion Democrdética.

También se hacen reformas vy adiciones a la Ley Orgdnica de
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la Administracidn Publica Federal (expedida bajo el mandato de
Lépez Portillo) con la 1dea de adecuar una vez mds la estructura
orgdnica del Sector Central para el mejor cumplimiento de 1los
objetivos trazados. Asi, queda establecido que serd la
Secretaria de Programacion y Presupuesto la responsable de la
planeacidén nacional vy se le adicionan funciones a la Secretaria
de Hacienda, entre otras las relativas a la coordinacién vy
vigilancia del sistema bancario recién nacionalizado.

La Secretaria de Patrimonio se transforma en una dependencia
nueva denominada de Energia, Minas e Industria Paraestatal; a la
Secretaria de Comercio se le '"agrega” el Fomento Indugtrial vy a
la de Asentamientos Urbanos se le convierte en la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia. Se crea una nueva secretaria, la
de la Contraloria General de la Federacidn, con el objeto de
vigilar y controlar el manejo de 1os bienes nacionales, de las
diversas entidades del gobierno Y de los funcionarios
responsables de las mismas.

La Secretaria de Salubridad y Asistencia cambia de nombre a
simplemente Secretaria de Salud, sin embargo, esto conlleva una
reestructuracidén interna, por ejemplo, se le anexan dependencias
bajo su coordinacién como el Sistema Nacional para el Desarrollo
Integral de la Familia (DIF).

La Secretaria de 1la Presidencia, al representar, como a 1lo
largo de todos 1los sexenios anteriores, precisamente el ‘'sello
personal’” de cada Presidente de la Republica, es reestructurada y

se hacen desaparecer una serie de comisiones surgidas en el
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sexenio anterior -—entre las que destacan COPLAMAR y la de
Estudios Administrativos—-— a la vez que se crean Direcciones
como la del Secretariado Técnico de Gabinetes, la de Comunicacioén
Social y otras.

De esta manera, la reestructuracidén interna de la Secretaria
de 1la Presidencia refleja una de las 1lineas de organizacidn
implementadas en el Sector Central y, asi por ejemplo, la
creacion de una Direccidén General Del Secretariado Técnico de
Gabinetes surgid de la facultad del Presidente de la Republica
para convocar a Yreuniones a los Secretarios de Estado y Jefes de
Departamento con el fin de evaluar vy decidir las politicas a
seguir en cualguier 4dmbito del guehacer nacional. Incluso se
expididé un acuerdo presidencial en 1983 por medio del cual se
institucionalizdé lo gue se llamé 'gabinetes especializados',
definidos como "...instancias presidenciales de coordinacidén para
el cumplimiento de las politicags vy programas del gobierno

federal, convocados Vv presididos por el jefe del ejecutivo
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federal”. (Pichardo, 1984, vol. 1; pdg. 207). (*)

En el sexenio de Ldépez Portillo habia gquedado planteada la
necesidad de contar con un marco legal claro y preciso tanto para
regir las relaciones entre Gobierno Federal y Sector Paraestatal
como para controlar el crecimiento y funcionamiento de sus
entidades. Durante el régimen de M. de la Madrid también se
atendidé esta vinculacidén y ge hicieron nuevas modificaciones a la
normatividad que definia 1las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Gobierno Federal. Esto se explicitd en varios
documentos entre los que destacan las reformas a la Ley Orgénica
de la Administracién Publica Federal, la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales de 1985 y los llamados Acuerdos de
Empresa Publica.

Con todo 1o anterior, uno de los objetivos que se logré
{explicitado desde el sexenio anterior y gque durante sl de M. de
la Madrid se concretd) fue el de implementar un proceso

denominado de '"sectorizacidén” mediante el cual se agrupaba a las

"y En el Acuerdo se establece 1la creacién de cuatro

gabinetes especializados: 1) Econdémico, integrado por las
gsiguientes secretarias: Hacienda, Programacidén vy Presupussto,
Contraloria, Energia, Minas e Industria Paraestatal, Comercio vy
Fomento Industrial y Trabajo vy Previsidn Social.
2) Agropecuario, gque coordinaba las siguientes secretarias:
Agricultura y Recursos Hidrdulicos, Hacienda, Programacién vy
Presupuesto, Contraloria, Comercio y Fomento Industrial y Reforma
Agraria. 3) BSalud Publica, integrado por los siguientes
organismos: Sria. de Salud, Programacidn y Presupuesto,
Contraloria, Instituto Mexicano del Seguro Social, ISSSTE y DIF.
4) Comercio Exterior, con las giguientes secretarias: Comsrcio y
Fomento Industrial, Relaciones Exteriores, Hacienda, Programacidn
y Presupuesto, Contraloria y Energia, Minas e Industria
Paraestatal. {Pichardo, 1584, vol. 1; pdg. 210).
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paraestatales afines bajo la coordinacidén de alguna secretaria de
Estado (7).

En realidad, uno de los objetivos centrales que estaba
detrds de todo esto era el ‘'"redimensionamiento del sector
paraestatal'", ya que desde la época cardenista hasta el sexenio
de Lopez Portillo este sector habia presentado un crecimiento
continuo y a veces acelerado. El redimensionamiento apuntaba en
la linea de conservar las entidades consideradas estratégicas vy
prioritarias y desincorporar 1o que resultaba secundario.

Si bien el proceso de reestructuracion del Sector
Paraestatal, que incluia fusiones, transferencias, liquidaciones
Y Pprivatizacidén de las entidades, se planteaba como una
estrategia para hacer un uso mds racional de los escasos recursos
publicos disponibles, representd en realidad el inicio de un giro
bastante fuerte de la relacidén Estado/economia, ya que a través
de la reestructuracién de los organismos publicos el Estado
redefinia su papel en la orientacién vy la conduccién de la

economia nacional.

) Se determiné el funcionamiento de tres categorias

sectoriales o niveles de decisidn:

a) Las secretarias 1llamadas "globalizadoras” encargadas de
proporcionar los lineamientos dJenerales y el marco normativo, vy
gque eran Programacioén vy Presupuesto, Hacienda y 1la Contraloria.
b) Las secretarias o departamentos de Estado que coordinarian a
un grupo de paraestatales (vigilar y controlar las politicas,
planes, programas, objetivos, metas, acciones Yy manejo de
recursos de cada una de las entidades) y por lo cual se les
conocidé como ''cabeza de sector”.

c) Las propias entidades paraestatales que, ya agrupadas, son las
gue representan la parte operativa del sistema.
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Como ejemplo de ello las siguientes cifras resultan
ilustrativas: al finalizar el sexenio de Lépez Portillo habia
1155 entidades en el Sector Paraestatal, durante el régimen de M.
de la Madrid se agregaron 61 entidades mds, pero de ese total
(1216) hacia finales de 1988 habia 397 procesos de liguidacidén o
extincidén en curso, 48 més dejaron de pertenecer legalmente al
sector por tratarse de empresas con participacién estatal
minoritaria, 109 de fusidén o transferencia y 218 entidades en
venta. De esta manera el Sector Paraestatal quedd reducido en el
curso de un sexenio a menos del 40% del tamafio gue habia
adquirido a 1lo largo de 50 afios (Tamayo, 1989; pdag. 59). Sin
embargo, durante esta primera etapa de reestructuracidén buena
parte de los organismos desincorporados eran relativaments poco
importantes para la estructura productiva nacional ya que el
Estado conservd las grandes empresas estratédgicas; seria hasta
el sexenio de Salinas de Gortari que el proceso se profundizaria.
Ya se ha sefifalado que se hicieron algunas modificaciones en
la Administracién Central para adaptarla a la estrategia
gubernamental ¥y, en este contexto, la relacidén Estado/burocracia
continudé durante este sexenio con la tdénica del anterior al
situar dicha relacidén como un problema de "administracidn de
recursos humanos” por lo que este dmbito también quedd bajo sl
manejo de la Secretaria de Programacidén y Presupuesto.
Durante el mandato de M. de La Madrid desaparecieron la
Coordinacidn General de Estudios Administrativos, de la

Secretaria de la Presidencia, y la Comisién de Recursos Humanos
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del Gobierno Federal, y se crearon las siguientes instancias:

Al inicio del sexenio ge establecid la Unidad de
Modernizacidn de la Administracidén Pablica Federal, dependiente
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, cuyo objetivo
general era el de lograr optimizar el aprovechamiento de la
infraestructura administrativa. Entre sus funciones especificas
destacaban la de proponer politicas para la descentralizacicon
administrativa del Sector Central y la de disefiar las directrices
para la propia modernizacidn administrativa.

En 1983 se crea una Direccidn General de Servicio Civil,
también dependiente de la SPP, especificamente dirigida a la
administracién de los recursos humanos (®). Y también en 1983
surge una Comisidén Intersecretarial del Servicio Civil que
pretende ser un instrumento de coordinacidén para lograr en la

prdctica la instauracidén del servicio c¢civil de carrera en la

) Se establecidé que las funciones de la Direccién General

de Servicio Civil serian las siguientes:

a) "Promover las normas en materia de administracidn vy
desarrollo del personal federal.

b) Proponer los procedimientos para la integracidn,
reubicacioén y reasignacién de personal en las entidades de la
administracién publica federal.

c) Establecer criterios generales para la administracidn de
remuneraciones de 1los trabajadores al servicio del estado y
dictar normas sobre la estructura presupuestal de las mismas.

d) Formular criterios respecto a los sistemas escalafonarios
de las dependencias del gobierno federal.

e) Dictar las normas sobre el registro del personal civil.

f) Estudiar y emitir resoluciones sobre beneficios con cargo
al erario federal, y sancionar 1los acuerdos de las juntas
directivas del instituto de seguridad y servicios sociales de los
trabajadores del estado y del instituto de seguridad social para
las fuerzas armadas mexicanas, respecto de pensiones, haberes de
retiro, jubilaciones y compensaciones'.

(Pichardo, 1984, vol. 2; pdgs. 180 y 181)
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Administracién Publica Federal, lo <cual no se concreta en este
sexenio y en el siguiente este tema parece haber gido olvidado.

Por lo que respecta al marco estrictamente legal en el que
se encuadran los empleados publicos, uno de los puntos al que més
relevancia se le dio -—tal vez por ser parte vy, sobre todo,
pretendidoe ejemplo, de la tesis de 'renovacién moral"” del
régimen—— fue la expedicidén de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. Las reformas a la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios vy Empleados de la
Federacidén, vigente desde 1980, se iniciaron precisamente con el
cambio de la denominacién de "funcionarios'" por la de 'servidores
publicos" queriendo con ello dejar asentado no sdélo que aun los
"mas éltqs funcionarios" son 'servidores de la Nacién" sino que,
por lo mismo, estdn sujetos a  una congstante vigilancia y control
de sus acciones publicas ().

Otra vertiente de esta ley es estimular la participacidén de
log ciudadanos a través de la denuncia directa de 1los malos
manejos de cualquier servidor publico. Una manera mds de
facilitar la relacidén entre los ciudadanos vy el gobierno fue a

través del Programa Nacional de Simplificacién de la

1%y Por ejemplo, se aumenta la penalidad a las conductas

ilicitas y se puede llegar incluso al juicio politico cuando los
servidores publicos incurran en graves irregularidades. La ley
contemplaba hasta el control de la situacidén patrimonial de cada
servidor publico, estableciendo 1la obligacidén de realizar una
declaracidén anual de sus Dbienes, desde el nivel de Jefe de
Departamento en una oficina hasta el Presidente de la Republica,
con la idea de evitar el "enriquecimiento inexplicable”.
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Administracién Publica Federal que pretendia agilizar los
trdmites burocrdticos Yy crear un espacio para la denuncia de
irregularidades e incumplimientos.

De esta manera, la tdénica gue guiaba el encuadramiento legal
de las relaciones entre el Estado y sus trabajadores era la de la
modernizacién y la optimizacién del aparato administrativo, lo
cual en los hechos se tradujo, desde recién iniciado el sexenio
del presidente De La Madrid, en la intencién de redimensionar
también la Administracidén Central, como se estaba haciendo con el
Sector Paraestatal. S5in embargo., a pesar de gue a primera vista
podria parecer una accidén mds fdcil de llevar a cabo que
reestructurar el complejo universo paraestatal, a la larga los
resultados fueron relativos, como se verd enseguida.

A mediados del sexenio (1985) 1las autoridades argumentan
explicitamente en torno a la necesidad, debida a la situacidén de
crisis econdmica, de reducir los gastos del gobierno, entre otras
cosas, recortando al personal de la administracién publica. Por
lo que respecta al numero de trabajadores afectados se dieron a
conocer diferentes datos., segun del grupo que provenian y donde,
aparentemente, la parte oficial tendia a disminuir la magnitud de
la medida y la parte afectada la sobreestimaba.

La 1linea oficial, representada por los Secretarios de

Estado, 1los lideres sindicales y 1la propia FSTSE, hablaba de
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acciones tales como las de reubicar y ‘“basificar” (*®) a los
trabajadores del Estado, sin embargo, estos Uultimos sentian la
amenaza de un recorte de personal. En las declaraciones de
funcionarios v en los medios de comunicacidén las cifras gque mds
se manejaron fueron las siguientes: 28 000 empleados de
confianza serian despedidos y 23 000 trabajadores de base serian
reubicados; se aclaraba que estos Ultimos no serian liquidados ni
perderian sus derechos porque la ley asi lo seflalaba. Ademdas de
esto, también se hablaba del congelamiento de plazas vy la
paralizacién de obras de diverso tipo 1o cual implicaba un
recorte aun mayor de personal ocupado por el Egstado. Asi, por
ejemplo, se mencionaban casos como el de la Comisidn Federal de
Electricidad y el del Departamento del Distrito Federal que
durante afios habfan contratado a miles de trabajadores de manera
eventual segun las diversas obras gue se fueran desarrollando y
gue, ante la escasez de recursos, se estaba cancelando tal

modalidad de empleo (*).

®) Con esto se hace referencia a aquellas personas que
laboran en dependencias gubernamentales pero bajo contratos de
trabajo gue pueden ser eventuales, temporales, o de otro tipo, vy
gue no 1implican la seguridad e inamovilidad en el empleo (la
base), de ahi que la accién de "basificar” a este perscnal se

plantea como un beneficio.

#) Algunos autores, como Dogart (1985), manejaron cifras
para ese affo como las siguientes: 60 000 trabajadores
desocupados por la CFE y 40 000 por la cancelacidén de programas
especiales de empleo implementados por el DDF. En buena medida el
tipo de trabajadores a los que se estd haciendo alusidén es a los
gque realizan labores '"de base a lista de raya'", o sea, empleos
manuales y de baja calificacién.
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Esta situacidn provocd una gran inguietud ante el temor de
perder su trabajo en la generalidad de los empleados publicos,
tanto de la Administracidén Central como de la Paraestatal, y bajo
diversas situaciones laborales (base, confianza, lista de raya,
por contrato y tiempo determinados). Como reaccidén se constituyé
un Frente Intersecretarial para la Defensa del Empleo vy el
Salario (FIDES) que se opuso abiertamente a tales reajustes de
personal por parte del Gobierno Federal y que =ge declard
independiente de los sindicatos de Dburdécratas y de la FSTSE
porque consideraba que no .defendifan realmente sus intereses.

El proceso de liquidacidén y reubicacidén se inicié a mediados
de 1985 por 1o que en los meses de Jjulio y agosto hubo una
sucesioén de acciones por parte del FIDES tales como
manifestaciones publicas de protesta, declaraciones ante los
medios de comunicacién e incluso amparos legales contra el Estado
por parte de agquellos gue habifian sido despedidos.

El recorte de perscnal no se dio sdélo entre los trabajadores
de menor calificacién (aunque si mayoritariamente) sino que
también afecté a los mandos medicos y altos ya que, como producto
de una reestructuracién interna de 1la Administracién Central v
Paraestatal ~en donde desaparecieron 13 sgubsecretarfias'y &0
direcciones gensrales—, se ligquidé a un grupo de funcionarios(*).

El afio de 1985 fue especialmente significativo y dificil

para los burdcratas mexicanos, sobre todo los de 1la Ciudad de

#) Para un seguimiento mds detallado de los acontecimientos,
ver una cronologia elaborada por Llorens (1985).
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México, ya que junto a la iniciativa de recorte de personal en
septiembre se sucedieron los fuertes sismos que trajeron como
consecuencia directa la destruccidn fisica de lugares de trabajo
y 1la posterior reubicacidn de los empleados. Como parte de esto
ultimo se intentd implementar un programa de descentralizacidn de
la Dburocracia pero un afio después va se hablaba del fracaso del
mismo puesto que 1los trabajadores que se fueron a provincia
tuvieron que regresar ante la falta de una serie de condiciones
minimas como la vivienda, servicios y la propia desorganizacién
administrativa.

A lo largo de todo este sexenio tanto las reestructuraciones
que experimentd la administracidén publica como la situacidn de
sus empleados fueron un reflejo de la politica econdmica
gubernamental. Es decir, el estilo de participacidén estatal que
empezd a girar hacia el mencionado redimensionamiento vy la
reprivatizacion, se concretd en el caso de los empleados publicos
en un 1intento de recorte que, como se verda mds adelante, fue
relativo en términos de magnitudes.

Como colofén de 1o anterior, en 1los Ultimos meses del
sexenio de M. de La Madrid y el inicio del régimen presidencial
de Salinas de Gortari, se sucité una movilizacidn por parte de
los empleados publicos que durante afios no adquiria tal
notoriedad. E]l detonante parecidé ser una situacidén muy puntual:
para terminar el afio de 1988, u0ltimo del sexenio, en algunas
dependencias gubernamentales, y sdélo a algunos grupos de

empleados (sobre todo de mandos medios y altos), se otorgd un
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estimulo econdémico gque luego fue denominado como 'bono sexenal”
por la opinidén publica.

LLas autoridades 1insistieron en que no se trataba de una
medida generalizable a toda la burocracia sino que tenia cardcter
discrecional. Sin embargo, diversos grupos de empleados publicos
empezaron a protestar ante la injusticia de la selectividad vy
nuevamente se sucedieron acciones como marchas y manifestaciones.
Ante la presidén ejercida el régimen entrante ofrecid 15 dias de
sueldo como equivalencia del "bono sexenal'" pero los trabajadores
solicitaron cantidades mayores ademds de aumento salarial vy 1la
democratizacidén del sindicalismo burocrdtico. Los enfrentamientos
y las negociaciones entre el Estado vy sus trabajadores duraron
aproximadamente dos meses (®). Al final, el conflicto fue
controlado y diluido en enero de 1989 al haberse otorgado la
compensacioén de los 15 dias y un aumento salarial del 10%.

Si bien la reduccidén del gasto publico, via la
reestructuracidn de la Administracidén Central y su consiguiente
"adelgazamiento” b4 recorte de personal, fue ampliamente
publicitado en 1los medios de comunicacidén, en realidad el
redimensiconamiento del Estado se centr¢ en el Sector Paraestatal.

Este no solo apuntaba a las magnitudes de los recursos

®) Durante este conflicto se formé una Coordinadora de
Trabajadores al Servicio del Estado (COTRASE), conformada tanto
por empleados de organismos de la Administracidén Central como de
la Paraestatal, que nuevamente se declardé independiente de 1la
FSTSE. La disidencia burocrdtica 1llegd incluso a acciones tales
como la de "tomar"” la C&mara de Diputados estando en sesidén para
hacerse escuchar, y también llegé a plantear la posibilidad de

una huelga nacional.
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financieros y humanos sino también a un significativo cambio de
orientacién en la politica econdémica nacional. En ultima
instancia el Estado podia deshacerse totalmente de sus entidades
paraestatales pero era impensable la inexistencia de un aparato
administrativo gubernamental (Tello y Negrin, 1989).

Por todo lo anterior y porque, ademds, buena parte de los
puestos en la Administracién Central se enmarcan legalmente bajo
la garantia de la "inamovilidad en el empleo”, el numero de
personas que continuaron laborando en el Sector Central a lo
largo del sexenio de M. de la Madrid no solo no disminuydé sino
que incluso aumentd ligeramente, como puede observarse en las
magnitudes absolutas (cuadro V.4.) vy en las tasas de crecimiento
{ver cuadro B.l. pdg. 192) correspondientes a este periodo.

Esto no quiere decir que en las comisiones, coordinaciones,
programas Yy oficinas, que como sSe ha visto en los sexenios
anteriores no funcionan administrativamente bajo la jurisdicciodn
de la Administracién Central, no haya habido recortes, despidos e
incluso desapariciones pero la Administracién Central permanecid
bastante estable y la disminucidén en el empleo no correspondid a
la imdgen dque se manejdé en las declaraciones oficiales y en los
medios de comunicacidén.

Lo que en realidad sucedid es que el ritme de crecimiento en
el Sector Central si disminuydé, sobre todo comparado con les
sexenios anteriores, va que alcanzdé un tasa de 2.52% durante el
periodo 1983-1988 (cuadro B.l.). Este fendémeno fue diferencial

por secretarias vy departamentos. va que casi la mitad de las
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dependencias (10 de 18) presenté tasas negativas vy entre las
tasas positivas la mds elevada fue de 5.24%, perteneciente a la
SEP. El andlisis de "cambio vy participacién” confirma y acentua
lag diferencias con los gexenios anteriores ya que casi todas las
dependencias muestran signos negativos en su componente
diferencial y solamente la SEP y el DDF (*) aparecen como las
entidades motrices a las cuales se debe la mayor parte del
crecimiento de la Administracidén Central durante el sexenio de M.
de la Madrid gque, como conjunto, se reitera, no experimentd un
decrecimiento en numeros absolutos (ver cuadro B.2.:; pdag. 198).

Las proporcicnes porcentuales por programas al interior de
la Administracién Central se mantuvieron casi con las mismas
‘cuotas gque en el sexenio anterior, o sea, el Programa Social
acaparé casi el ©65%, aumentando esos cinco puntos porcentuales
que disminuyeron sobre todo en el Programa Econdémico, con casi
20% en este sexenio, gquedando el 15% restante entre las
Actividades Gubernamentales y el Depto. del Distrito Federal (con
un poco més del 9%) (cuadro V.4.).

Esta distribucién por programas coincide bastante con el
comportamiento de las dependencias al interior de cada programa,

es decir, dentro del Programa Social la SEP y la Secretaria de

Salud crecen en términos absolutos, aunque sélo la primera

conserve la cualidad de entidad motriz —-—segln el andlisis de

#) También la Sria. del Trabajo presenta un signo positivo
en su componente diferencial pero su magnitud absoluta es muy
pequefia.
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"cambio y participacidén’”"-— por su magnitud absoluta y su tasa de
crecimiento (cuadros B.2. y V.8.).

En cambio dentro del Programa ZEconodmico las secretarias

dedicadas al sector agropecuario disminuyen en numeros absolutos
y relativos y ninguna funciona como dependencia motriz. También
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia disminuye su numero
de empleados constantemente a lo largo de todo el sexenio y la de
Comunicaciones vy Transportes presenta una fuerte Dbaja de 1986 a
1987 pero esto se debe a que el Servicio Postal Mexicano vy
Telégrafos Nacionales son desincorporados administrativamente de
dicha dependencia (cuadro V.4.).

Prdcticamente las siete secretarias dedicadas a las

Actividades Gubernamentaleg permanecen estables, es decir, con

los mismas magnitudes absolutas y relativas a lo largo de todo el
sexenio. En cambio, el Depto. del D.F. aumenta su personal en
casi 30 000 trabajadores.

De esta manera, la gran mayoria de los empleados publicos en
la Administracién Central lograron evadir el recorte de personal,
entre otras cosas gracias a las particulares caracteristicas de
este mercado de trabajo --como la garantia de la inamovilidad en
el empleo—, sin embargo, el precio que tuvieron que pagar fue,
por un lado, aquellos efectos que abarcaron a toda la sociedad
como la inflacidn y el alza generalizada de precios, el ajuste de
tarifas de 1los bienes y servicios proporcionados por el Estado,
las consecuencias del descenso del gasto social (como la

disminucidén en la calidad de los servicios y su saturacidn), el
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recorte de subsidios que Dbeneficiaban directamente al consumidor
{como 1los productogs comercializados por Conasupo), etc. Es
decir, hubo una reduccidén general de los niveles de bienestar y
consumo Yy, por supuesto, deterioro en el poder adquisitivo de los
salarios reales pero, por otro lado, se agudizd en el caso de los
empleados publicos ya que su poder adquisitivo sufridé més que en
el resto de los sectores. {Lustig, 1987; Tello y Negrin, 1989;
Martinez, 1589).

Para terminar, es necesario hacer referencia a dos puntos
importantes; wuno tiene gque ver con el hecho de gque el tipo de
informacién wutilizada en este trabajo, o sea, el numero de
trabajadores afiliados al 1ISSSTE a 1o largo del tiempo, si
constituye una evidencia empirica de cdémo en medio de un contexto
generalizado de crisis econdémica el empleoc en la Administracidn
Central no sdlo no presenta como conjunto una tasa negativa de
crecimiento sino gue incluso se expande a pesar de la recesidn,
tal como se presentd en el capitulo III al situar contextualmente
al empleo publico respecto de otros universos en las Ultimas tres
décadas.

Sin embargo, seria necesario realizar otro tipo de andlisis
para poder centrarse en el problema del comportamiento ciclico dse
de variables macroecondmicas. Es decir, la investigacidén de las
fluctuaciones econdmicas del pais a lo largo del tiempo, teniendo
como base un modelo econométrico, para luego asociarlas al
comportamiento del empleo publico requeriria no sélo de un

enfoaue interdisciplinario sino, como sefifalan algunos autores
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(Garcia Alba y Serra Puche, 1984), también el remontar obstdculos
tedricos ¥y metodoldgicos tales como la conceptualizacidén y el
manejo empirico de los propics ciclos econdmicos.

El otro punto que hay que precisr tiene que ver con la
coincidencia © no en los aumentos o disminuciones de afiliados al
ISSSTE que se presentan afio con afio tanto en el total de los
trabajadores amparados por esta institucién como exclusivamente
en las secretarias y departamentos de Estado. Esto quiere decir
gqgue cuando se da un crecimiento o decrecimiento en el numero
absoluto de afiliados al ISSSTE de un afio a otro, este cambio se
presenta tanto en este total como en la Administracidén Central.
Sin embargo, en algunas ocasiones el total de afiliados <crece vy
el nimero de empleados en la Administracion Central decrece
gimultdneamente. A lo largo de los 24 afios considerados en este
capitulo esta situacidén solamente se ha presentado en 1971 vy
1988, en el primer caso al inicio del sexenio de Echeverria vy en
el segundo al final del periodo de M. de la Madrid (cuadro V.9.).

En principio, pareceria que estas variaciones tienen gque ver
con las transiciones de un sexenio a otro. Asi, en el cambio de
mandato de Diaz Ordaz a Echeverria todas las dependencias de la
Administracién Central (a excepciodn de la Secretaria de
Relaciones Exteriores) experimentaron un decrecimiento en el
numero abgoluto de trabajadores afiliados al ISSSTE, para luego
recuperarse en los siguientes afios hasta alcanzar expansiones
verdaderamente considerables, sobre todo en algunas dependencias,

como se ha expuesto en el Apartado B. Al final del periodo de M.
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de la Madrid sucedid lo mismo, va que casi todas las dependencias
de la Administracién Central, a excepcidén de la SEP y la Sria. de
Gobernacidn, tuvieron decrecimientos en sus magnitudes absolutas
aungue, como se ha analizado, porrrazones diferentes.

A pesar de lo seflfalado, no se puede afirmar gue exista un
patrén de cambio —-hacia la baja-— al final y/o al principio de
cada sexenio puesto dque, por ejemplo, en 1la transicidén ds
Echeverria a Ldépez Portillo fueron mds las dependencias que
aumentaron sus volumenes absolutos gue las gue los disminuyeron y
de Lépez Portillo a M. de la Madrid se dio la situacidn inversa.
Asi, esta precisién sirve para matizar un seflalamiento
ampliamente conocido (entre otros, Zapata, 1990), incluso a nivelr
de la opinidén publica, que atribuye a cada cambio sexenal un
reacomodo generalizado del perscnal del goblerno ante la llegada
de un nuevo Presidente de la Republica, situacidn que en realidad
s610 se experimenta de manera notoria en los mandos altos vy en
parte de los mandos medios, pero no en el tipo de personal que ha
sido objeto del presente trabajo.

Finalmente, si bien se ha reiterado gque como conjunto la
Administracidén Central no disminuydé el numero de empleados a su
servicio durante el sexenio de M. de 1la Madrid, si se dio un
decrecimiento en numeros absolutos en el ultimo afio de ese
periodo, o sea, entre 1987 vy 1988 se registran 26 405
trabajadores menos afiliados al ISSSTE (cuadro V.4.). Este
decrecimiento, en el ultimo afio de wun régimen presidencial, a

diferencia de 1los sucedido en algunos sexsnios anteriores, es
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decir, que no denotaba un posible cambio de la tendencia general
de constante expansidn del empleo publico, en este caso parecilera
ser diferente. O sea, la informacidén disponible para los afios
gue van de 1988 a 1991 (cuadro V. 10.) (®), proveniente también
de los Anuarios Estadisticos del ISSSTE, muestra claramente una
reduccisdn del numero absoluto de trabajadores que laboran en la
Administracidén Central entre 1988 y 1990, sin embargo, para 1991
presenta un leve incremento.

Dado que sgse trata de los primeros afios del régimen del
presidente Salinas de Gortari no seria pertinente hacer
afirmaciones respecto a un cambio profundo y, sobre todo,
duradero vy a largo plazo de la tendencia gque ha presentado el
empleo.puiblico en las ultimas décadas. Con todo, a reserva de la
necesaria selaboracidén de estudios posteriores al respecto, se
podria decir gque el empleo publico si presentd un comportamiento
anticiclico en los momentos mds aigidos de la crisis econdmica de
los ochenta y que ahora, precisamente ante el cambio de
orientacidén politica y econdmica del régimen actual (1989-1554),
el empleo publico en 1la Administracidn Central Mexicana puede
empezar a experimentar transformaciones estructurales y no solo

coyunturales, como ha sucedido ya con el Sector Paraestatal.

®) Los datos de 1991 son cifras publicadas por el ISSSTE en
una agenda estadistica ya que aun no se editaba el anuario
correspondiente.
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CUADRO V. 1.
NUMERO DE TRABAJADCRES AFTLIADOS AL ISSSTE Y 5U PROPORCION PORCENTUAL POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1965 - 1970,

SECRETARIAS 1965 1966 1967 1968 1969 1970

PROGRAMA SOCTAL Abs. 3 ibs. 3 As. 3 Abs. % Abs. % Abs. %

Edueacidn Piblica 93346 40.45 109883 42.14 1393650 43.95 149323 44.36 156338  46.50 17779  47.86
Salub. y Asistencia 19528  B.46 20802 B.00 23338 V.36 24882 7.3 23421 6.88 23906 6.4

Totales Prog. Social 112874 46.92 130735  50.13 162703 5131 1795 5170 181759 53.38 201702 54.30

PROGRAHA ECOROHICO

Mgric. y Ganaderfa 7973 3.46 9374 359 9856 3.1 10139 302 &M 257 91 .49
Recs. Hidrdulicos 6352 2.7 866  2.63 8676  2.74 9571 2.8 10292 3.02 11303 3014
Depto. A Agra. yC. 2028 1.27 3184 122 3402 1.07 363 106 3393 100 372 0.%

Comtnic. y Transp. 40 1.9 20156 1118 31463 9,92 31943  9.50 30166 8.86 31992  6.61
Obras Piblicas Se4 252 8579 329 14102 445 15288 454 16046 471 1782 AT

Industria y Covercio 539 232 513 197 567 177 5784 172 3811 L7l 6064 163
Patrizonio Nacional Z[27 100 ¥ 0.9 ¥ 086 2823 0.4 0% 085 2974 0.80

Depto. de Turismo 9%3 043 109 042 1220 0.3 949 0.2 1058 031 1066 0.29

Totales Prog. Ec. 50186 25.65 65896 25.27 77083 2431 BOO%0 23.81 78417  23.03 83003 22.56

ACTIVIDADES GUBERN.

Presidencia 1892 0682 148 055 1554 049 1159 034 1349 040 1522 0.4
Gobernacién 60 139 WA 14 442 131 473 130 H60 13 462 14
Trabajo y Prev. Social 1490 0.65 1875  0.72 2088  0.66 2150  0.64 2109 0.2 2080 0.5
Relaciones Bxts. 76 051 122 0.46 1319 0.2 102 0.42 148 043 137 0.3

Hda. y C. Pablico 039 884 21850 8.3 X886  8.16 28462 846 2% 0.08 074 173
Totales Actvs. Gub. 28599 12,39 30047 11,52 34989 11.03 37546 11,16 36998  10.86 34D 103

Depto. del D.F. 30090 13.04 34094 13.07 42339 13.3 44860 13.39 4332 1273 47549 12.80

TOTAL 230745 100.00 260772 100.00 317114 100.00 335401 100.00 340526 100.00 371489 100.00

Fusnte: Anuarios Estadisticos del ISSSTE de 1965 a 1970.
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CUADRO V. 2.
NUMERO DE TRABAJADCRES APTLIADOS AL ISSSTE Y SU PROPORCICN PORCENTUAL POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1971 - 1976,

SECRETARIAS 197 1972 1973 1974 1975 1976

PROGRAMA S0CIAL Abs. e L] Abs. 3 Abe. % Abs. $ Abs, 3

Bducacién Piblica 175087 49.40 190326 50.21 215583 50.39 3232;W 52.14 36775 4512 3B 4.3
Salub. y Msistencia 22054  6.22 28116  6.10 26008  6.08 34300  5.57 64664  7.93 6926 7.9
Totales Prog. Social 197141 55.62 213442  56.31 241591 56.47 35778 57.70 43539 53.05 454181 5218

PROGRAXA ECONOHICO

Agric. y Ganaderfa 831 241 8y4 237 1S5 237 2417 362 AM5 5.2 4990  5.74
Recs. Hidrdulicos 1053% 297 7% 311 1334 312 %036  4.09 88060 10.80 78175 8.98

Depto. A. Agr. y (. 313 0.8 B4 087 34 0.67 1000 1.H4
Sria. de la Ref. Agr. 11617 142 1281 149

Cominic. y Transp. - 29394  8.29 30247 7.99 34206 B.00 43082 7.03 45313 5.6 56906  6.34
Obras Pablicas 16099  4.54 16338 431 18622 4.3 X3 314 3514 4.2

Industria y Comercio 5374 152 5815 153 6612 152 7146 113 7% 0.89 9995 115
Patrisonio Macional 68 0.7 3095 0.82 MHW 082 M4 040 2469 030 3762 0.43

Depto. de Turiseo % 0.28 8% 023 13 0.8 1 0.5
Sria. de Turismo 1789 0.22 184 0.2
Totales Prog. Ec. 76723 2.65 80459 21,23 90969 21.26 134717 2073 23761 7.4 /01T B4

ACTIVIDADES GUBERNAH.

Presidencia 121 0.3 17 031 1312 031 370 051 381 0.49 5201 0.60
Gobernacidn 4228 119 4600 121 516 121 531 0.8 6530 0.80 5384 0.64
Trabajo y Prev. §. 1856 052 169 0.46 1896 0.4 2909 047 3394 042 32 0.43
Rels. Exts. 1905 054 81 057 2436 057 1%4 032 1984 0.4 2Bl 0.2

B, yC. Pidblico 26299  7.42 26610  7.02 29956  7.00 33986  5.80 4164 501 34305 3.9
Totales Aetvs. Gub. 35551 10.03 36245 9.5 40756 953 49890 7.7 5513 7.06 5113 5.8

Depto. del D.F. 45006 12.70 48906 12.90 54503 13.74 78099 12.60 101479 12.45 114981 13.21

TOTAL 354421 100.00 379662 100.00 427819 100.00 619934 100.00 615292 100.00 670392 100.00

Puents: Anuarios Estadisticos del ISSSTE de 1971 a 1976,
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CUADRO V. 3.

NUMERO DE TRABAJADORES AFILIADOS AL IGSSTE Y 5U PROPORCION PORCENTUAL POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1977 - 1982.

SECRETARIAS 1977 1978 1979 1980 1%1 1982

PROGRRAR S0CIAL Abs. 3 Abs. 3 s, 3 Abs. 2 Abs. 3 As. 3

Educacién Piblica 427180 44.70 668822  56.29 624687 55.11 630321 50.27 66169 5229 633787 5K
Salub. y Asistencia 81668 8.5 87224  7.34 82654 7.29 850D 705 84910 7.0 96224  7.89
Totales Prog. Social 508849 53.24 706046 63.63 707341  62.40 711821  62.42 710079 59.33 730011  539.84

PROGRAMA ECONCHTCO

Agric. y Recs. Hid. 146294  15.31 120000 10.10 102210  9.02 106456  9.33 150696  12.59 149660 12.27
Reforma Agraria 1036 1.08 11004 0.93 18000 159 1806 1.5 12263 102 172 1AM
Depto. de Pesca 176 012 420 038 4H8  0.40 00 0.4

Sria. e Pesca 5341 053 6095  0.50

Comunic. y Transp. 54400  5.69 54500 459 59700 5.7 60456  5.30 60426  5.05 60499  4.96
Msen. Hua. Ob. Pub. 43163  4.52 44195 372 5148 454 M010 394 Sa40 436 57904 4D

Comercio 098 053 727 048 679 060 7168 0.63 8061  0.67 8067  0.66
Pat. ¥al. y F. Ind. 459 048 4000 034 B9 033 B 0.M 463 0.3 4011 0.3

Turiseo 204 0.3 %1 0.2 90 0. @ 028 7 0.3 XA 0.2
Totales Prog. Ec. 267222 27.96 246597 20.75 249292 21,99 249192 21,85 206857 24.81 304132 4.9

ACTIVIDADES GUBERN,

Presidencia 1371 0.14 4700 040 274 021 231 0.3 3043 0.5 3068 0.2
Gobernacion 6250  0.65 10806 0.91 8848 0.78 845 074 12919 1.8 1178 0.9
Trabajo y Prev. 5. 3765 0,39 4000 039 4474 039 455 041 3076 0.2 M3 0.9
Relacionss Bxts. 24491 026 2470 020 8% 0% B0 0.9 BM 0.29 M7 0.8

Hda. y €. Piblico 45997 481 46640  3.93 45468 4i01 48093 422 5144 430 47 3.6
Progran. y Presup. 13344 1.40 11019  0.93 12268 1.08 13308  1.17 14606 1.22 14880 ). 22
Totales Actys. Gub. 73168  7.66 79635  6.70 76245  6.73 80452  7.05 90602  7.57 83183  6.82

Depto. del D.F. 106464 11,14 106913  8.91 100659 8.8 98977  B.68 99219  8.29 10573 8.1

TOTL 955703  100.00 1188191 100.00 1133537 100.00 1140442 100.00 1196757 100.00 1219899 100.00

Fuente: Anuarios Estadisticos del ISSSTE de 1977 a 1982.
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CUADRO v. 4.
NUMERO DE TRABAJADORES AFILIADOS AL ISSSTE Y SU PROPCRCIOH PORCENTUAL POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1983 - 1988.

SECRETARIAS 1963 1984 *1985 1996 1987 1988

PROGRAMA S0CTAL bs. 3 Mbs. 3 bs. $ Abs. 4 Abs. % As. 3

Educacién Piblica 691306  53.89 755442  53.98 791755  55.66 683606  58.68 924405  60.98 939381  63.06
Salub. y Asistencia 94998  7.40 93880  6.71 98472  6.92 1001516  6.74 111230 7.3 10658 7.15
Totales Prog. Social 786304  61.29 849332  60.69 690227 62.58 985122  65.43 1035635  68.31 1045909 70.2

PROGRAHA ECONOHICO

Agric. y Recs. Aid. 129952 10.10 136115  9.73 132656  9.33 122201  6.12 115148  7.60 104085  6.99
Reforma Agarria 14211 L1l 14828 106 16120  1.13 15346 1.02 15900 105 1422 0.9
Pesca 584 0.46 6422 0.46 6008 042 5312 0.3 53 0.3 494 0.3

Comunic. y Transp. 104833  8.17 120518  8.61 116165  8.17 117892 7.83 67674  4.46 63408  4.26
Des. Urbano Beolog. 25696  2.00 25062  1.79 20060  1.47 20060 1.3 18812  1.24 18200 1.22
Con. y Pon. Indust. 11493  0.50 134%  0.96 11783  0.83 11580 0.77 1339 0.7 10006  D.67
E. Minas Ind. Paraest. 3770 0.29 4370 031 4027 0.28 3956 0.26 3939 026 3201 0.2

Turiseo 72 02 3Aw 022 38 0.2 A5 0.2 AW 0.2 299 0.2
Totales Prog. Ee. 97981 0.2 3398 B.15 310303 21.86 299552  19.89 241260 15.91 220985 14.84

ACTIVIDADES GUBERN.

Presidencia 200 017 22 0.5 2214 016 268 014 A% 014 A7 0.5
Gobernacion 1811 0.92 13637 0.9 1076 0.78 10777 072 10900  0.72 11017  0.74
Trabajo y Prev. S. 511  0.39 590 0.43 6109 0.43 6388 0.42 6416 0.42 5868 0.4
Relaciones Bxts. 3200 0% 3B 0B MY 0B NN 0.8 I 0B H¥W 0.3

Kda. y C. Péblico 45020 351 48570 354 47578 33 47048 312 51684 341 45636 3.06
Progran. y Presup. 15385 120 15085 108 13600  0.96 14078 0.93 13431  0.89 10604 0.71
Contralorfa de Fed. a0 0.16 2860 0.20 1946  0.14 2078 0.14 209 0.24 1885 0.13
Totales Actvs. cub. 84708  6.60 92979  6.64 86017 6.0 86032  5.71 90279 5.9 80659  5.41

Depto. del D.F. 114099  8.89 133237  9.52 135402  9.52 134963  08.96 146845  9.82 142060 9.3

TOTAL 1263292  100.00 139%466 100.00 1422549 100.00 1505689 100.00 1516019 100.00 1489614 100.00

Fusnte: Anvarios Estadisticos del ISSSTE de 1983 a 1988,
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CUADRO V. 5.
ANALISIS DE CAMBIO Y PARTICIPACION

SEXENIO 1965 - 1970. Diaz Ordaz.

SECRETARIAS 1965 1970 Diferen.  C. Bst. C. Sect. C. Dif.

PROGRANA SOCIAL

Educacién Piblica 93346 177796 84450 60365 -3430 27516
Salubridad y Asistencia Piblica 19528 23906 4378 12628 -118 -7533
Totales del Programa Social 112874 201702 86628 72993 -4148 19983

PROGRAKA ECONOMICO

Agricultura y Sanaderia 7973 9251 1278 3156 -293 -3583
Recursos Hidrdulicos 6352 11303 4951 34108 -233 1077
Depto. Asuntos Agrar. y Colon. 2928 3572 644 1893 -108 -1142
Conunicaciones y Transportes 27450 31992 4542 17751 -1009 -12200
Obras Piblicas 5804 17582 11778 3753 -213 8238
Industria y Comercio 5359 5064 705 3466 -197 -2564
Patrinonio Nacional 2327 2974 b47 1505 -86 =172
Departamento de Turismo 993 1066 73 42 -36 -533
Totales del Programa Econbmico 59186 83803 24617 38274 =175 -11482

ACTIVIDADES GUBERNAMENTALBS

Presidencia 1882 1522 -360 1217 -69 -1508
Bobernacidn 3660 4762 1102 2367 -134 -1130
Trabajo y Previsién Social 1490 2060 570 964 -35 -339
Relaciones Exteriorss 1176 1357 181 760 -43 -536
Hacienda y Crédito Piblico 20391 28734 8343 13186 -749 -4094
Totalss de_las Actva. Bub. 28599 38435 9836 18494 -1051 -7607
Depto. del Distrito Pederal 30090 47549 17459 19458 -1106 -894
TOTAL 230749 371489 140740 149220 -0480 0

Fuente: cdlculos propios con datos de los Anuarios Estadisticos del ISSSTE de 1965 a 1970.
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CUADRO V. 6.
ANALISIS DE CAMBIO Y PARTICIPACION

SEXENIO 1971 - 1976, Echeverria.

SECRETARIAS 1971 1976 Difersn.  C. Est. C, Sect. C. Dif.

PROGRAMA SOCIAL

Educacion Piblica 175087 384965 209878 230915 23979 -45016
Salubridad y Asistencia Piblica 22054 69216 47162 29086 3020 15055
Totales de] Programa Social 197141 454181 257040 260001 27000 -29961

PROGRAMA ECONOMICO

Agricultora y Ganaderfa 8531 49960 41429 11251 1168 29009
Recursos Hidrdwlicos 10535 78175 67640 13894 1443 52303
Depto. Asuntos Agrar. y Colon. 314

Reforna Agraria 12941 9807 4133 429 5244
Comunicaciones y Transportes 29394 56906 27512 38767 4026 -15280
Obras Piblicas 16099 36514 20415 21232 2205 -3022
Industria y Comsrcio 5374 9995 4621 7088 736 -3203
Patrimonio Nacional 2668 3782 1114 3519 365 -2770
Departapento de Turismo 938

Secretaria de Turismo 1844 856 1303 135 -582
Totales del Programa Econémico 76723 250117 173394 101187 10508 61700

ACTIVIDADES GUBERNAMBNTALES

Presidencia 1251 5201 3950 1650 mn 2129
Gobernacibn 4228 5584 1356 5576 579 -4799
Trabajo y Previsida Social 1858 3772 1914 2450 254 -791
Relaciones Extsriores 1915 2251 336 2526 262 -2452
Hacienda y Crédito Piblico 26299 34305 8006 34685 3602 -30280
Totales de lag Actvs. Gub, 35551 51113 15562 45887 4869 -36194
Depto. del Distrito Federal 45006 114981 59975 59357 6164 4455
_ TOTAL 354921 870392 515971 467431 48540 0

Fuente: cdlculos propios con datos de Ios Apuwarios Estadisticos del ISSSTE de 1971 a 1976.
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CUADRO ¥. 7.
ANALISIS DE CAMBIO Y PARTICIPACION

SEXENIO 1977 - 1982, [Lopez Portillo.

SECRETARIAS 1977 1982 Diteren.  C. Bst. C. Sect. C. Dif.

PROGRAMA SOCIAL

Educacién Fiblica 427181 633787 206606 130685 -12596 88515
Salubridad y Asistencia Pdblica 81668 96224 14556 24984 -2408 -8020
Totales del Programa Social 208849 730011 221162 155671 -15004 80495

PROGRAMA ECONOMICO

Agric. y Recursos Hidrdulicos 146294 149660 3366 44755 -4314 -3707%
Reforma Agraria 10328 15172 4344 3160 -305 1989
Departamento de Pesca 1176

Secretaria de Pesca 095 1919 380 -35 4599
Conunicaciones y Transpories 34400 | $0499 6099 16642 -1604 -8939
Asentapientos Humanos y 0b. Pub. 43163 37904 19741 13205 -1273 2809
Comercio 5098 8067 2969 1560 -150 1560
Pat. Hal. y Pomento Industrial 4559 1011 =548 1395 -134 -1808
Tariseo 2204 3724 520 674 -65 -89
Totales del Prograwa Econémico 267222 304132 36910 81750 -7879 -36961

ACTIVIDADES GUBERNANENTALES

Presidencia 13N 3068 1697 419 -4 1318
Gobsrnacidn 6250 11738 5488 1012 -184 3750
Trabajo y Previsién Social 3765 5543 1778 1152 -111 737
Relaciones Exteriores 2441 3407 966 747 -72 20
Hacisnda y Crédito Piblico 45997 44547 -1450 14072 -1356 -14165
Programacién y Presupuesto 13344 14880 1536 4082 -393 -2153
Totales de las Actvs. 6ub. 73168 83183 10015 22384 -2157 -10212
Depto. del Distrito Federal 106464 102573 -3891 32570 -3139 -33322
TOTAL 955703 1219899 264196 292376 -28180 0

Puente: cdlculos propios con datos de los Anuarios Bstadisticos del ISSSTE de 1977 a 1982.
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CUADRO V. 8.
ANALISIS DE CAMBIO Y PARTICIPACION

SEXENIO 1983 - 1988. M. de la Madrid.

SECRETARIAS 1983 1988 Diferen,  C. Est. C. Sect. C. Dif.
PROGRAMA SOCIAL

Bducacién Pablica 691306 939381 247875 187664 -76486 136698
Salubridad y Asistencia Piblica 94998 106528 11530 25781 -10508 -3743
Totales del Prograea Social 786509 1045909 259405 213444 -§6994 132954

PROGRAMA ECONOMICO

Agric. y Recursos Hidrdulicos 129552 104055 -25497 35158 -14330 -46326
Reforma Agraria 13211 14222 11 3857 -1572 -2274
Pesca 5854 4964 -890 1589 -b48 -1831
Conunicaciones y Transportss 104833 63408 -41425 20450 -11595 -38280
Desarrollo Urbano y Ecologia 25696 18200 -7496 6973 -2842 -11627
Conercio y Fonento Industrial 11493 10006 -1487 3119 -121 -3335
Energia, Minas e Ind. Parasstatal ann am -569 1023 -417 -1175
Turismo 2572 2929 357 698 -284 -57
Totales de] Programa Econémico 297981 220985 -76996 80867 -32959  -124904

ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES

Presidsncia 224D 2172 -68 608 -248 -428
Gobernacidn 11811 11017 -194 3205 -1306 -2693
Trabajo y Previsién Social 3011 5888 877 1360 -554 n
Relaciones Exteriores 3201 3477 276 869 -354 -239
Hacienda y Crédito Piblico 45020 45636 616 12218 -4980 -6622
Programaci6n y Presupussto 15385 10604 -4781 2175 -1702 -7255
Contraloria General de la Fed. 2040 1865 -175 554 -226 -503
Totales de_las Actva. Gub. 84708 80659 -4049 22988 -9369 -17668
Depto. del Distrito Federal 114099 142061 27962 30965 -12620 9618
TOTAL 1283292 1489614 206322 348265  -141943 0

Fuents: cdlculos propios con datos de los Anuarios Estadisticos del ISSSTE de 1983 a 1988.
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CUADRO V. 9.
YARIACIONES PORCENTUALES POR ARO, DEL TOTAL DE AFILIADOS AJ, ISSSTE
Y DE LA ADNINISTRACION CENTRAL. 1965 - 1991.

AR0S TOTAL AFILIADOS ISSSTE ADMINISTRACION CENTRAL
Abs. Var % Abs. Var &
1965 261425 230749
1966 300718 15.03 260772 13.01
1967 367981 22.37 317114 21.61
1968 390946 6.24 336401 6.08
1969 420467 7.55 340526 1.23
1970 430482 2.38 371489 9.09
1971 468710 8.98 354421 -4.59
1972 531091 13.31 379052 5.95
1973 616397 16.06 427819 12.87
1974 856116 38.09 619934 44,91
1975 1013650 18.28 815292 31.51
1976 1086872 7.33 870392 6.76
1977 1212756 11.58 955703 9.80
1978 1438103 18.58 1188191 4.33
1979 1407518 -3.12 1133537 -4.60
1980 1435278 1.97 1140442 0.61
1981 1531833 6.73 1196757 4.99
1982 1583771 3.39 1219899 1.93
1983 1650522 4,21 1283292 5.20
1984 1828179 10.76 1399456 9.05
1985 1857422 1.60 1422549 1.65
1986 2004033 7.89 1505689 5.84
1987 2095323 4.56 1516019 0.69
1988 2098447 0.15 1489614 -1.74
1989 2097216 -D.06 1451853 -2.53
1990 2012184 -4, 05 1351236 -6.93
1991 2018456 0.31 1381346 2.23

Puente: Anuarios Bstadisticos del ISSSTE ds 1965 a 199)1.
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CUADRO ¥. 1D,
HUMERO DE TRABAJADORES AFILIADOS AL ISSSTE Y SU VARIACION PORCENTUAL ANUAL
POR SECRETARIAS DE ESTADO Y POR PROGRAMAS. 1988 - 1991.

SECRETARIAS 1988 1989 1990 1991

PROGRANA SOCIAL 1bs. . Vary Abs. Vary Abs.  Vars
Bducacién Piblica 939381 960110 2.21 885557  -7.77 906723 2.39
Salubridad y Asistencia 106528 103793 -2.57 104575 0.75 116395  11.30
Totales dsl Programa Social 1045909 1063903 1.72 990132  -6.93 1023118 3.33

PROGRAMA ECONCNICO

Agric. y Recs. Hidrdulicos 104055 68734 -33.94 50330 -26.78 46860  -6.89
Reforma Agraria 14222 14080  -1.00 14099 0.13 13211  -6.30
Pesca ' 4964 4859 -2.12 4866 0.14 4901 0.72
Comunicaciones y Transp. 63408 35017 -13.23 48194 -12.40 46581  -3.35
Des. Urbano y Ecologia 18200 13060 -23.85 12273 -11.45 12634  2.94
Comercio y Pom. Industrial 10006 7539  -24.66 6871  -B.86 6436  -6.33
Energia, Minas, I, Paraest. 3N 3370 -25.96 79 -8.06 1965  -9.82
Turismo 2929 2724 -7,00 2678 -1.69 2670 -0.30
Totales del Prog. Econémico 220985 169183  -23.44 141490 -16.37 135258  -4.40

ACTIVIDADES GUBERNAMENTALES

Presidencia 2172 2189 0.74 2628 20.11 2164 -17.66
Bobernacidn 11017 12403  12.58 12080 -2.60 10262 -15.05
Trabajo y Prev. Social 5888 5648 -4.08 3701 0.94 5602 -1.74
Relaciones Bxteriores 3477 3905  -2.07 3237 -4.93 3296 1.82
Hacienda y C. Piblico 45636 41756  -8.50 39777  -4.74 38100  -4.22
Progr. y Presupuesto 10604 9608  -9.39 9618 0.10 9129  -5.08
Contralorfa 6ral. Fed. 1865 173 -4.40 1800 0.95 1864 3.56
Totales Actividades Gub. 80639 76791  -4.80 74841  -2.54 70417  -5.91
Departanento del D. F. 142061 141976 -0.06 144773 1.97 152553 5.37
TOTAL 1489614 1451853  -2.53 1351236  -6.93 1381346 2.23
Total Afiliados ISSSTE 2098447 2097216 -0.06 2012184  -4.05 2018456 0.31

Fuente: Anvarios Estadisticos del ISSSTE de 1988 a 1991,
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ANEXO METODOLOGICO

"CAMBIO Y PARTICIPACION" (SHIFT AND SHARE)

Esta técnica ha sido principalmente wutilizada en los
andlisis regionales y de manejo de la dimensidn espacial porgque
permite seguir un proceso de crecimiento identificando no sélo la
tendencia general de su desarrollo sino, sobre todo, las
regiones/sectores/dreas/elementos ''responsables"” en mayor medida
de dicho proceso.

Si bien esta técnica ha sido utilizada preferentemente en el
campo del wurbanismo y del andlisis regional, en realidad es
aplicable a cualquier otro d&mbito donde se busque discriminar
entre los elementos de un conjunto aquellos gque funcionan como
ejes o "fuerzas motrices” del dinamismo de un proceso de
crecimiento, como es el caso de las dependencias al interior de
la propia Administracidén Central y con respecto al universo que
la contiene de manera mds inmediata, dado gque es la fuente en
donde se inscribe, representado por el total de afiliados al
ISSSTE.

Otra wventaja de esta técnica es que prbporciona la
posibilidad de poder descomponer los incrementos en magnitudes
absolutas en varios componentes. La desagregacidén en un mayor o
menor numero de éstos varia segun el problema gue se esté
analizando v también depende de las propuestas de 1los autores.

Entre otros investigadores que han utilizado la técnica de
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"cambio Yy participacidén” estdn Lausen (1971), Salazar (1983),
Garza (1985) y Garza y Sobrino (1989).
Al contar con el incremento real absoluto de la unidad

elegida —en este caso cada secrdtaria y departamento de Estado—

entre dos puntos en el tiempo ——en este caso el afio inicial vy
final de cada sexenio—— la técnica permite desagregar ese
incremento en varios componentes. Siguiendo a Garza (1985) vy

Garza vy Sobrino (1989) se han mane jado los siguientes

componentes:

a) E1 1llamdo "componente estructural” o.de. "participacion
nacional" ya que "...mide el cambio que se da como resultado del
crecimiento de la economia en su conjunto vy del sector..."
(Garza y Sobrino, 1989; pdag. 89). En el caso de este trabajo se
trata .del cambio preoducido por el crecimiento del total de

afiliados al ISSSTE en su conjunto, del cual forman parte {(como

sector) las dependencias de la Administracidén Central.

b) Derivado de 1lo anterior, se maneja un ’''componente
sectorial”, que en este caso se refiere al cambio como
consecuencia del dinamismo del conjunto de las dependencias de la
Administracién Central con respecto al 'componente estructural”,

o sea, el total de afiliados al ISSSTE.
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c) Por ultimo, el 1llamado "componente diferncial” resulta
esencial ya que es el que seflala aquellas unidades que funcionan
como "motrices" de todo el proceso, en este caso se trata de las
dependencias a las cuales se debe el mayor peso en el crecimiento
del empleo en la Administracidén Central.

Al momento de analizar el "componente diferencial” 1o que se
muestra como mds importante es el signo ——positivo o negativo--
que lo caracteriza, asi, los ‘''componentes diferenciales” con

signo positivo estardan indicando la calidad de "motrices'.

En 1la aplicacidén de esta técnica para los fines de la
presente investigacidén se utilizaron las siguientes fdérmulas
{tomando como ejemplo a la Secretaria de Educacidén en el sexenio

1965-1970) :

a) Componente Estructural.

CE = SEP 65 [ (Total Afil. I. 70 / Total Afil. I. 65) -1 ]

b) Componente Sectorial.

CS = SEP 65 [ (TotSrias 70/ TotSrias 65) — (TotAfI 70/ TotAfI65)]

¢) Componente Diferencial.

CD = SEP 65 [ (SEP 70/ SEP 63) - (TotSrias 70/ TotSrias 635)]
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CAPITULO VI

CONSIDERACIONES FINALES

APARTADO A) SINTESIS Y CONCLUSIONES.

El dar cuenta de 1la evolucién del empleo publico en la
Administracidén Central Mexicana durante el presente siglo supuso,
desde el inicio, el enfrentamiento de problemas tedrico-
metodoldgicos y empiricos poco abordados no sélo en el campo de
los estudios de poblacién sino en las ciencias sociales en
general. Por ello surgidé la necesidad de acudir a la revisidén de
diferentes dreas temdticas y perspectivas conceptuales para, de
esta manera, poder nutrir la investigacidén con 1o0s elementos
tedéricos y empiricos que permitieran cubrir el objetivo central
de conocer las tendencias gque presenta el empleo publico en
México a lo largo del tiempo.

El solo hecho de remitirse al tema del empleo, en este caso
el generado por el aparato gubernamental, condujo también desde
el principio a la problema&tica de la operacidén de los mercados de
trabajo, deétacando la- necesidad de explorar su heterogensidad,
lo cual implica la existencia de dindmicas propias para los
diferentes segmentos que conforman ese todo multidimensional que
constituye la economia de un pais. De ahi 1la eleccidn
metodoldégica de estudiar por separado uno de los varios segmentos
© submercados que conforman el empleo publico en México,

distinguiendo entre el universo que representa la Administracién
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Central vy el Sector Paraestatal.

Una wvez acotado el objeto de estudio, fueron retomadas
algunas de las propuestas tedrico—-metodoldgicas y de manejo
empirico y técnico de 1los analistas britdnicos, sobre todo el
desarrollado por Richard Rose y por los organismos
internacionales preocupados por el tema, que tienen todos como
punto de arranque la preocupacién por la expansidn vy el tamafio de
los gobiernos, cuyos antecedentes se remontan en la ciencia
econémica al siglo pasado.

El andlisis del crecimiento y 1las magnitudes del gobierno
implica la consideracién de una variedad de elementos que Rose
conjunté en cinco dimensiones (') las cuales, por supuesto, estdn
interrelacionadas aun cuando con fines analiticos pueden
privilegiarse unas sobre otras. En la investigacidén el volumen
de empleados fungié como el eje en torno al cual giran los otros
elementos. Sin embargo, en el andlisis se le concedidé la misma
importancia a los aspectos legiglativos més directamente
vinculados con la estructura orgdnica de la Administracién
Central gque al recuento por programas Y por dependencias. Sin
duda estas UuUltimas representan la movilizacién selectiva de
recursos vy del ejercicio de politicas publicas, por lo que
finalmente remiten a la orientacidén politica y econdémica de un

gobierno.

')y Las cinco dimensiones son: el dmbito legislativo, el
aspecto financiero, 1la existencia de organizaciones, la
conformacidén de programas y el volumen de empleados publicos.
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La medicién de las variables consideradas, en este caso mds
especificamente la cuantificacidén de los volumenes del empleo
publico, presentd problemas que, como en los otros temas que
estudia la sociodemografia, surden en primera instancia de Ila
escasez o las limitaciones de las fuentes de datos. Para dar
seguimiento al proceso de expansién del empleo publico en la
Administracién Central Mexicana para lag ultimas décadas se
utilizd una fuente relativamente poco explotada en la
investigacién como son los Anuarios Estadisticos del ISSSTE.

En su momento se sefiald que una de las ventajas de esta
fuente, y también de la existente para las primeras etapas --los
Anuarios Estadisticos de los EUM——, reside en que el registro de
datos es para periodos ampliog, lo cual es indispensable para dar
seguimiento a un proceso Yy poder apreciar los cambiosgs en las
magnitudes absolutas vy relativas de las variables asi como para
detectar la direccidén v el ritmo con el cual se mueven; ello,
finalmente, permite el establecimiento de tendencias a 1lo largo
del tiempo.

Las dimensiones consideradas para dar cuenta de la evolucidn
del empleo publico se entretejieron con una caracterizacidn
socioecondmica y politica general del pais para cada etapa
histdérica, con la finalidad de conformar un contexto que diera
sustento a la propuesta de que la orientacidén politica vy
econdémica de los regimenes presidenciales incide, mas
directamente que en otros mercados de trabajo, en la direccidn y

el ritmo de evolucién del empleo publico.
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En parte, esta estrategia fue retomada de los escasos
estudios existentes sobre el tema en México y América Latina en
los cuales se ha adoptado una vigidén analitica mds integral va
que la mayoria toma en consideracién tanto la operacidén de los
mercados de trabajo desde una vertiente econdmica como el aspecto
politico. La dimensidén econdmica en estos trabajos es vista mas
como historia y politica econdmica que como la aplicacidén de
técnicas propias de la econometria, y la inclusién del &mbito de
lo politico proviene de la ineludible y fundamental presencia gque
el Estado ha tenido en los procesos socio—econdmicos vy socio-
politicos de todos los paises latinoamericanos.

En 1la segunda parte del trabajo se hizo wuna primera
aproximacidén al comportamiento general del empleo publico en
México enmarcando al objeto de estudio en un contexto estructural
mds amplio que posibilité una confrontacidén con otros universos
tales como los sectores econdmicos, con especial atencidén en el
terciario. Varios puntos resaltaron de esta comparacidén. Quizds
el mas 1importante s que el empleo publico como conjunto ha
presentado una tendencia a la constante expansidn a lo largo del
tiempo y, sobre todo, su ritmo de crecimiento ha sido bastante
superior al de otros sectores, inclusive al de los servicios que,
por su parte, ha crecido mds rdpido que el agropecuario y el
industrial, notoriamente del final de la década de los setenta en
adelante. De esta manera, la propla expansién del empleo publico
ha contribuide al crecimiento del terciario, puesto que la

Administracién Central forma parte de este sector: igualmente, el
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estudio de este particular tipo de submercado de trabajo también
contribuye a un andlisis mds desglosado del sector servicios, lo
cual se ha planteado como necesario para poder entender un
universo tan heterogéneo.

Al guedar asentado que el propio empleo publico comprende

segmentos que es necesario analizar por separado, no sdélo se esta

haciendo referencia a los dos grandes sectores de la
Administracidén Central y la Paraegstatal, sino incluso a la
existencia de bloques diferentes al interior de la primera. Es

por ello que en la investigacidén se le ha dado tanta importancia
al seguimiento del empleo publico por programas Y por
dependencias, respondiendo al supuesto de gue estas unidades de
andlisis pueden cambiar en direcciones y a ritmos diferentes, y a
veces hasta opuestos, a lo largo del tiempo.

Si bien por las propias caracteristicas de cada programa hay
algunos que en principio pueden ser mds intensivos en inversiodn
de capital o en generacidén de empleo 0 en expedicidén de leyes, es
aqui donde surgen mds claramente las diferencias en cuanto a
ritmos y periodos de crecimiento. En efecto, a nivel agregado el
empleo publico se ha expandido en prédcticamente todos los paises
pero la direccidn y la magnitud de los programas ha ido variando,
y ello es claro en el caso de las dependencias.

Asi, en términos generales, en todos los paises, tanto en
los desarrollados <como en los de América Latina, el 1lamado
Programa Social, gue comprende principalmente educacién vy salud,

es el que ocupa mds personal y el que ha <crecido mds en los
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ultimos 40 o 50 afios. El drea correspondiente a las actividades
propiamente gubernamentales presenta una situacién mas bien
estable a lo largo del tiempo Yy, como contraparte, los programas
gcondmicos, gobre todo si ge incluye a las empresas
gubernamentales o paraestatales, se caracterizan por una

diversidad de situaciones entre palises y entre etapas histdéricas.

Al entrar va directamente a analizar el caso de México, la
presentacién en el capitulo IV del desarrollo del empleo publico
en la Administracidén Central Mexicana para un periodo de casi 50
afiog (1920-1964) ha tenido como finalidad tanto resefiar el
surgimiento del aparato burocrdtico—-administrativo, el cual
conllevé el acelerado crecimiento inicial del contingente de
empleados al servicio del Estado, como seflalar 1las estrechas
relaciones existentes entre la orientacidén econdmica vy politica
de cada periodo presidencial con la evolucidén y las tendencias de
este mercado de trabajo.

En resumen, las etapas inmedliatamente posteriores a la
revolucidén armada de 1910 se caracterizaron por la necesidad de
recongtruir y reorganizar al pais. Se puede considerar gue fuse
durante el régimen del presidente Cdrdenas que las principales
instituciones que conforman al Estado empezaron a afianzarse para
lograr 1la estabilidad politica y econdmica gue, en términos
generales, caracterizaria a los siguientes mandatos

presidenciales.
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Una vez afianzada esta plataforma, en las deécadas del
cuarenta, cincuenta y sesenta se logr¢ implementar un modelo de
desarrollo basado en la transformacidén industrial del pais qgue
fue acompafiado por una crecienté urbanizacién. En este proceso
la presencia del Estado fue permanente vy cada vez mayor 1o guse
significd un crecimiento constante del empleo publico.

A 1lo largo de los casi 25 afios que abarcan los Ultimos
cuatro mandatos presidenciales considerados en el capitulo V
(1965—1988), se vio cdmo el eje del crecimiento econdmico
nacional fue cambiando. El andlisis de algunos de los
indicadores de las relaciones Estado/economia vy Estado/sociedad
hizo mds claro que la orientacidén econdmica y politica de los
regimenes presidenciales se transformé, de manera mas © menos
importante, en el curso de unos cuantos afios.

Resulta claro que una de las caracteristicas esenciales de
la evolucidn del conjunto del empleo en la Administracién Central
es la constante expansién a lo largo no soélo de los ultimos
‘cuatro sexenios estudiados sino, de hecho, desde la conformacidn
en el presente siglo del aparato gubernamental surgido después de
la Revolucidn de 19510. Precisamente lo que se hizo en los
capitulos IV vy V fue seguir la trayectoria de los cambios,
especificidades y matices que las diferentes etapas histéricas
han marcado tanto en la estructura orgdnica de la Administracidn
Central como en el andamiaje legislativo que le ha dado
institucionalidad a las transformaciones. Tambi#én se estudiaron

los cambios a partir de las magnitudes absolutas y relativas del
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empleo generado por esta parte del sector publico.

Después de hacer el recuento de cémo sexenlo tras sexenio el
empleo publico en la Administracidén Central hace permanentes
ciertas caracteristicas, como por ejempoc la preeminencia ——en
términos de generacidén de empleo-- del Programa Social, se
utilizé la técnica de 'cambio y participacidén” para relativizar
las tendencias resultantes de la misma i1informacién. Es decir, a
través de las proporciones porcentuales, las tasas anuales de
crecimiento y el propio andlisis de "cambio vy participacidén”
queda de manifiesto el ©peso absoluto y relativo que cada
dependencia de la Administracién Central tiene respecto al
conjunto v a lo largo del tiempo, y la direccidén y ritmo de los
cambios.

El andlisis de ‘'"cambio y participacién” permite, ademds,
identificar entre los elementos de un conjunto —-—en este caso
las secretarias y los departamentos de Estado~- aquellos qgus
funcionan comc entidades motrices con 10 cual contribuyen de
manera significativa al proceso de crecimiento del propio
conjunto.

Destaca en este gentido el <caso de la Secretaria de
Educacidén Publica, que durante afios se ha c¢onstituido en la
dependencia que aglutina los mayores contingentes de
trabajadores. Es interesante hacer notar gue esta secretaria,
gue durante el régimen del presidente Echeverria presenta la tasa
de crecimiento mds alta de los cuatro sexenios, sin embargo, no

resulta una unidad motriz en este periodo porgue respecto a los
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sexenios anteriores continua con su misma tendencia de expansién
Yy en comparacién con algunas de las otras dependencias su
velocidad de crecimiento en ese seXenio se relativiza.

Poniendo atencidén en las dos ultimas décadas analizadas en
el capitulo V, los datos vreflejan algunos puntos esenciales que,
en sintesis, son los siguientes: a la mitad del sexenio del
presidente Echeverria, entre 1973 y 1975, se dan los mayores
crecimientos tanto en el total de afiliados al ISSSTE como en la
Administracibn Central, lo cual se traduce también a la divisiédn
por género. En cambio, en el siguiente sexenio, y precisamente
cuando el pais estaba viviendo el ‘'"boom'" petrolero, en 1979 se
presenta el uUnico decrecimiento en numeros absolutos del total de
afiliados al ISSSTE de los cuatro ultimos mandatos presidenciales
considerados. Finalmente, al iniciar la crisis econdmica en
1982, vy permanecer tal situacidén durante todo el sexenio de M. de
la Madrid, es importante Oobservar que no se presentan
decrecimientos en el numero total de afiliados al ISSSTE. Por el
contrario, como conjunto aumenta su volumen en esos seis affos;
sucede lo mismo en la Administracidén Central, a excepcién del
ultimo afioc donde se experimenta un cierto decrecimiento.

De esta manera, en diferentes puntos del trabajo se hizo
referencia al fendémeno de cémo el empleo publico puede asumir un
comportamiento anticiclico respecto a otros mercados de trabajo
en ciertos momentos. Este es el caso del descenso en su velocidad
de crecimiento ante el auge petrolero vy, a la inversa, del

mantenimiento de un cierto ritmo de crecimiento ante la baja
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generalizada de los indicadores econdmicos con la crisis iniciada
en 1982.

Si bien se ha reiterado que como conjunto la Administracidn
Central no disminuy¢ el numero de empleados a su servicio durante
el sexenio de M. de la Madrid, es importante precisar que se dio
un decrecimiento en numeros absolutos en el ultimo afio de ese
periodo. Al final del capitulo V se seflald que este
decrecimiento, a diferencia de los experimentados en los sexenios
de Echeverria y Lépez Portillo, podria tal vez apuntar en otro
sentido al que tuvo en esos doce afios, cuando el comportamiento
anticiclico del empleo publico no denotaba un cambio de la
tendencia general de constante expansién del empleo publico.

En efecto, el andlisis de la reduccidén del numero absoluto
de trabajadores gque laboran en la Administracién Central entre el
final del mandato de M. de la Madrid y el inicio del de Salinas
de Gortari permite suponer cambios en la tendencia histérica.
Sin embargo, esta afirmacién debe ser evaluada cuidadosamente
porque despuds del decrecimiento inicial en este Uultimo sexenio
hubo un leve incremento. Ademds, Vv esto es b&sico, es preciso
considerar que aun no se cuenta con informacidén respecto a los
posibles cambios en las magnitudes del empleo publico provocados
por la reorganizacidén de la Administracién Central hacia la mitad
del sexenio del presidente Salinas de Gortari que significd la
desaparicién y la transformacidén de algunas secretarias de
Estado. De ahi que estas observaciones deban verificarse

posteriormente porque las reorganizaciones realizadas en periodos



267
anteriores no han implicado necesariamente un redimensionamiento
del aparato burocrdatico—administrativo hacia la baja.

Este tipo de interrogantes, gque se enmarcan en el amplio
tema del Estado y su funcionamiento en las sociedades del vya
cercano siglo XXI, son 1las que surgen ante los cambios que
América Latina estd experimentando actualmente. Por ello, para
terminar, vale la pena recordar una cita de la compiladora de los
estudios mds recientes sobre el tema del empleo publico en varios
paises latinoamericanos porgque resulta ilustrativa en relacidn a
la amplitud del problema:

"La complejidad de las fuentes histdéricas de crecimiento del
empleo estatal (sociales, econdmicas y politicas), ligadas a la
evolucidn del estado en cada pais y a cudn temprano se afianzd un
estado nacioconal, al origen de sus recursos Yy al cardcter
redistributivo o regresivo de sus politicas histdricamente
dominantes, dio como resultante configuraciones estatales gue en
la actualidad imponen en cada pais fuertes limitaciones a la
posibilidad de. reestructurar el gasto estatal a través de la
manipulacidn del empleo. Estas restricciones han determinado que
en gran parte de los paises estudiados exista una apreciable
distancia entre intenciones vy discurso gubernamentales, de
naturaleza privatista vy neoliberal, y las politicas realmente

implementadas."” (Marshall, 1990; pag. 2).
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APARTADO B) LINEAS DE INVESTIGACION.

A lo largo de todo el trabajo se ha mencionado en varias
ocasiones que el tema del empléo publico ha sido relativamente
poco estudiado, sobre todo, por supuesto, en comparacidén con
otras dreas; también se ha seflalado la escasez y limitacidén de
las fuentes de informacidén, 1o cual no es privativo de este
campo. Es por ello gque existe una variedad de aspectos aun por
investigar, ligados directamente con el empleo publico, que
pueden dividirse en varios dmbitos, entre los que destacan los
que a continuacidn se seflalan.

En una perspectiva macroestructural, uno de 1los primeros
puntos a considerar, si bien fuera del alcance directo de los
investigadores, se refiere a la necesidad de mejorar vy ampliar
las fuentes de datos existentes asi como también la generacidn de
nuevas fuentes de informacidn, o de datos alusivos
especificamente al empleo publico dentro de las ya existentes,
por parte de las agencias nacionales encargadas de ello y aun de
cada una de las dependencias gubernamentales.

Una vez reunido un cumulo de informacidn a nivel de grandes
agregados, se tendria la materia prima para elaborar estudios
amplios que utilizaran técnicas propias de la econometria,
similares a los resefiados en el capitulo dos, ya que parece no
existir tal aproximacidén en el caso de México. Con ello se
contribuilria a la deteccidén de 1los determinantes del crecimiento

del empleo publico y del tamafio del gobierno, lo cual seguramente
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aportaria valiosos elementos para el andlisis del sector publico.
Al hacer referencia a la magnitud que poco a poco ha ido
adquiriendo el empleo publico hay que recordar y reiterar que en
esta investigacion sdélo se Na tomado en cuenta la parte
correspondiente a las secretarias y los departamentos de Estado,

por lo que si se agrega el empleo generado por las multiples

comisiones, instituciones vy organismos gue sin depender
administrativamente del Sector Central estdn directamente
vinculadas con la administracién publica, es claro que los

volumenes de empleo publico se elevarian.

Lo mismo sucede si ademds se toma en cuenta al Sector
Paraestatal que en el curso de los affos, desde el cardenismo
hasta principios de la década de 1los ochenta, se fue expandiendo
y diversificando conviertiendose, asi, en uno de los motores
fundamentales del crecimiento de la economia mexicana. Para un
andlisis de este sector, desde mediados de los ochenta y en el
sexenio en curso (1989-1994), habrd que tomar en consgideracidén
los cambios en la orientacién de politica econdmica gque han
surgido, una de cuyas consecuenclias ha sido precisamente la
reestructuracion del Sector Paraestatal que ha exXperimentado un
proceso de privatizacidn.

Es por ello que el ambito de los organismos paraestatales,
la otra parte fundamental del sector publico, sélo se ha tocado
someramente va gque no constituye el objeto de estudio del
presente trabajo y, ademds, porgue por su importancia y magnitud

requiere un estudio aparte que rescate su dinamica propia Yy sus
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caracteristicas especificas. Sin embargo, Leniendo presentes las
diferencias entre este sector y la Administracidén Central también
seria deseable hacer una evaluacidén de todo el empleo generado
directamente por el Estado para .obtener una ponderacidn del peso
que ha tenido en el pasado y que tiene en el presente en la
economia nacional Yy en el funcionamiento de los mercados de
trabajo.-

En este sentido, otra de las distinciones 1mportantes a
estudiar, a la cual no se hizo alusién en el trabajo, se refiere
al andlisis regional, estatal vy municipal del empleo publico.
Siguiendo con desagregaciones, Yy para llevar a cabo andlisis mds
profundos, seria indispensable considerar en el estudio de este
mercado de trabajo 1los tipos de contratacidén, que dan distintas
relaciones laborales, como por ejemplo las categorias de personal
"de Dbase", "de confianza", eventual, etc. que conforman
conglomerados diferentes.

Otros puntos importantes a desarrollar, a los cuales sdélo se
ha hecho mencién, residen en la elaboracién de un perfil
sociodemogrdfico del empleo publico, para lo cual existe muy poca
informacién. También es un campo de i1nvestigacidén fundamental la
estructura ocupacional al interior de la administracidén publica,
que considere aspectos como la segregacidén y la discriminacidn
laboral, en los cuales el tema de la mujer en el empleo publico
amerita un estudio especialmente dedicado a ello. Finalmente,
estd el tema de las remuneraciones Yy el deterioro salarial que

han sufrido los empleados publicos en la Ultima década.
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Entrando ahora a una perspectiva que privilegie el andlisis
microsocial también existe una diversidad de temas por investigar

que, en principio, se podrian contener tentativamente en el tema

de "la informalidad de 1la formalidad". Con esto se estaria
haciendo referencia a todo el "submundo' existente al interior
del aparato gubernamental, en cada dependencia y oficina, donde

se teje la trama cotidiana del trabajo concreto gque realizan los
empleados publicos. Ahi cabria una variedad de aspectos que
irfan desde las formas de contratacidén y las condicionesgs de
trabajo, hasta preguntas en torno a la fuerte participacidén de
las mujeres en el empleo publico y las ventajas y desventajas que
encuentran en este tipo de mercado de trabajo. Esto, a su vez,
remitirfia al amplio campo de la sociodemografia y los estudios
sobre familia—unidad doméstica.

Para terminar, si se pudiera retomar toda la investigacidn
anterior, quedaria por elaborar vy profundizar en aspectos mas
bien tedricos como el problema de las relaciones causales que den
cuenta de fendmenos como los estudiados en el presente trabajo.
Para ello, geria necesario conjuntar equipos interdisciplinarios
orientados a manejar simultdneamente diversas dimensiones
analiticas y técnicas de investigacion.

Un ejemplo de ello lo constituye la propia consideracidén de
las dimensiones econdmica y politica, hasta llegar a temas tales
como el de la existencia de wuna cierta racionalidad que da
sentido al aparato gubernamental, tal <como lo planted Weber.

Préacticamente todos 1los regimenes presidenciales considerados,
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pero sobre todo los ultimos tres, en diversos momentos han
explicitado la necesidad de dar racionalidad y coherencia a las
acciones del sector publico (LEA), la prioridad que debe tener el
ejercicio de 1la planeacidn para obtener resultados eficientes
(JLP) y el logro de un uso racional de los recursos (sobre todo
sl son escasos) para optimizar las estructuras existentes y
modernizar al pais (MMH).

Es decir, los diverscs objetivos que aun las orientaciones
econdmicas y politicas opuestas podrian sustentar se justifican
por igual en aras de la racionalidad y la eficiencia. De ahi que
un tema como este, que contiene muchas facetas y que ha sido
abordado mas bien en el campo de la Administracidn Publica, seria
deseable conectarlo con los otros dmbitos disciplinarios
enfocados mds a la investigacidén empirica con el fin de ir
conformando el verdadero rompecabezas que constituye la
burocracia mexicana. Tarea ciertamente compleja pero necesaria vy
util ya que por mas que los lineamientos de politica econdmica
cambien de un régimen a otro, el aparato gubsrnamental
permanecerd aungue, eso gi, 1ird cambiando Yy expresando dichas
transformaciones en un Jjuego dialéctico que es precisamente 1o

gue hay que estudiar y explicar.
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