CONCLUSIONES
GENERALES

La modernizacion politica mexicana reconoce en el programa de
reforma estatal su pieza angular. El proceso de autorreforma del
Estado marca el inicio de una nueva época en la historia politica
nacional, caracterizada por la adopcidn de medidas tendientes a
reorientar las relaciones tradicionales entre la sociedad y el Estado.
Un cambio profundo en ias formas de intervencionismo gubernamen-
tal se opera en México a partir de 1982.

La reforma del Estado ha sido guiada a través del redimensiona-
miento de los organismos constitutivos del poder ejecutivo, de la
administracion publica central y paraestatal. En una primera fase
(1982-1988), se establecieron los lineamientos normativos necesarios
para garantizar la constitucionalidad del proceso y se inicid un vasto
operativo para racionalizar et gasto publico. La dieta estatal consistio
en fuertes recortes a los recursos destinados al funcionamiento de la
magquinaria gubernamental y en el adelgazamiento de las estructuras
administrativas y de su personal. La desincorporacion de empresas y
organismos del sector paraestatai dio inicio, pero en esta primera fase
también se incluyo al sector central. Entre 1985 y 1988 la burocracia
supo de la austeridad presupuestal y de la inseguridad laboral. Sin
embargo, la rescision laboral en el sector central, sin tener repercu-
siones sustantivas para los presupuestos de egresos federales, moti-
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vo una fuerte oposicidn de los burécratas, quienes por lo demas
habian sufrido con intensidad los embates de la crisis y de las politicas
de austeridad. El resultado fue una amplia movitizacién contestaria
que incluyd el cuestionamiento de las practicas corporativas, que de
manera tradicional se han desarrollado en el seno del Estado.

Una segunda fase de la autorreforma estatal inicia con el cambio
de gobierno, hacia finales de 1988. Una vez superadas las urgen-
cias de la crisis economica, el nuevo presidente, Carlos Salinas de
Gortari, dispuso de condiciones mas favorables para recrientar e!
destino del gasto publico. La reforma del Estado cbeso continud, pero
ahora privilegiando el redimensionamiento —profundo— del sector
paraestatal. Una politica combinada de restructuracion industrial y de
desincorporacion de las medianas y grandes empresas productivas
del sector, di6 por resultado que hacia finales de 1990 la contraccién
paraestatal se cifrara en un 75.8%. Con respecto al sector central, si
bien Salinas de Gortari continué con la politica de control del gasto
destinado a la operacidn administrativa, hizo a un lado el despido de
su personal e incluso, en términos relativos incrementé la plantilla
burocratica. Ello aunado a un mejoramiento progresivo de las condi-
ciones de vida de sus trabajadores, a través de ligeros aumentos
salariales y, sobre todo, de incrementos en el renglon de prestaciones
econdmicas y sociales, did un respiro a la impugnacién laboral.

Una nueva fase de |la reforma del Estado parece haber dado inicio
durante el primer trimestre de 1992. Dos factores abonan nuestra
hipétesis: la conclusion del redimensionamiento del sector paraestatal
—anunciada para el primer semestre de 1993— vy la fusion de las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y Programacion y Presu-
puesto, asi como la creacidn de la Secretaria de Desarrollo Social.
Esta nueva fase se caracterizaria por el adelgazamiento del sector
central de la administracion publica. Entre las consecuencias previsi-
bles de dicho proceso, destacarian: a) rescision de la relacion laboral
de amplia magnitud, habida cuenta de que el sector centrai concentra
amas del 70% de los trabajadores al servicio del Estado y b) la quiebra
del esquema de organizacidn corporativa, dado que mas del 80% de
los trabajadores del nivel central es personal de base y por ende
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afiliado a la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del
Estado (FSTSE). La salida masiva de personal afectaria, por primera
vez en forma importante, las bases de apoyo clientelar y patrimonial
en que se apoya la relacidn gobierno-Federacion. Las repercusiones
del enfrentamiento se trasladarian a la escena politica, toda vez que
el réegimen de partido de Estado se sustenta de manera fundamental
en las estructuras corporativas. En el futuro la hipétesis podra verifi-
carse.

Tk

A través del estudio de la dinamica evolutiva del empleo publico
podemos evaluar el esfuerzo racionalizador del Estadc mexicano para
corregir su crecimiento. En efecto, los datos acerca del nimero de
empleados en la funcidn publica nos permiten conocer las dimensio-
nes adquiridas por el aparato estatal mexicano durante los Gltimos
anos. En nuestro trabajo llevamos a cabo un analisis comparativo
entre el empleo publico nacional y la dinamica que se observa a nivel
local. Los resultados permiten evaluar el impacto diferencial del pro-
grama de reforma estatal impulsado a partir de 1982

La magnitud de la administracién publica mexicana se relativiza
al relacionarla con los indicadores de nuestra poblacién. La dimension
gubernagental medida en funcion de la poblacién, permite ponderar
el tamano del sector publico. Aun mas, si comparamos al personal
gubernamental mexicano con el de otros paises, por ejemplo con
algunos integrantes de la Comunidad Economica Europea, podemos
concluir que el gobierno mexicano no adolece de un excesivo gigan-
tismo. En Dinamarca, por cada mil habitantes existen 142.1 funciona-
rios civiles; en Gran Bretafa, 87.3; en Bélgica, 62.5; en Francia, 59.6;
en ltalia, 52.2 y en Espafa, 35.2%°. México se situaria entre Francia
e ltalia con un total de 57.2 burdcratas civiles por cada mil habitantes
(cuadro 2.2). Evidentemente median grados de desarrollo econémico

469 Puede consultarse al respecto el documento del Instituto Nacional de Administracion
Pdblica, Tamafio y composicién de la administracién publica mexicana, México, Ed.
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion/INAP, 1988, pag. 24.
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y social incomparables, pero los datos indican que |a tendencia al
aumento en las dimensiones relativas adquiridas por las adminis-
traciones publicas estaria en funcion del —mayor— desarrollo
alcanzado.

A nivel nacional, el tamano del aparato gubernamental en relacion
con la paoblacion, también muestra contrastes significativos. En el
plano local, la relacién funcionarios-poblacion resulta comparativa-
mente menor que en el ambito nacional. Si en 1982, en México habia
55 burécratas por cada mil habitantes, en Baja California la cifra se
reduce a sélo 7.2 (cuadros 2.2 y 2.13). Las diferencias se comprueban
también en relacion a la Poblacion Economicamente Activa (PEA)
ocupada, pues si a nivel nacional el empleo publico representaba el
21.5% de la PEA, anivel local sélo alcanza un 9.1.%. Parece evidente
que nuestra historica centralizacion politica encuentra en los datos
anteriores una clara demostracion.

La evolucién del empleo publico observa ritmos diferentes segun
se le analice a nivel nacional o en el ambito de las entidades federa-
tivas. La reestructuracién del Estado iniciada a partir de 1982 se
tradujo en una importante disminucion en los ritmos de crecimiento
del personal gubernamental. A nivel nacional, el afo de inflexién se
sitUa en 1984, a partir de esa fecha, el empleo publico en su conjunto
estabitiza su crecimiento al ritmo de aumento poblacional (2.2.%). La
dieta estatal rendia frutos y se despedia una epoca caracterizada por
la absorcion gubernamental del desempieo y el estimulo a lademanda
social. Por sectores, |la reforma del Estado privilegi¢ la reduccion de
la administracién publica paraestatal. En ésta descansara de manera
fundamental la contraccién gubernamental. Asi, el sector central
continuara concentrando al 77% del personal y absorbiendo alanueva
fuerza de trabajo que se incorpora al sector publico.

A nivel local, el redimensionamiento de los aparatos administra-
tivos y de su personal inicia cinco afios después que en el ambito
nacional. 1989 sera el afno cuando se observe una caida en los ritmos
de crecimiento de la burocracia. Ante el peso relativo del sector
paraestatal en las entidades federativas, la disminucion recaeré pre-



Reforma del Estado y empleo piiblico 335

ferentemente en el sector central, donde se concentra el 78% del
personal. La reforma del Estado en Baja California ha estado en
funcién de la coyuntura politica. Con el arribo al poder del primer
gobernador de oposicién en la historia politica mexicana, {a reestruc-
turacion estatal recibe su primer impulso. Reforma que ha seguido un
trayecto singular donde se conjugan el proyecto de adelgazamiento
gubernamental del propio gobernador, Ernesto Ruffo Appel, y de su
partidoc —PAN-—, con la movilizacién permanente del opositor sindi-
cato unico de burdcratas —de extraccion priista—, traducida en
fuertes recortes al gasto publico. Los logros econdmicos y politicos de
la direccion sindical se convierten en un decidido impulso al programa
de redimensionamiento gubernamental.

ok

Durante el gobierno del Gral. Lazaro Cardenas (1934-1940) se
crearon las instituciones fundamentales del sistema politico mexicano.
La integracidn vertical de los diferentes sectores de la poblacion al
Partido de la Revolucion Mexicana, garantizd el control de las organi-
zaciones gremiales. A traves de ellas se canalizaba la actividad
politica. La pertenencia a las organizaciones oficiales fue la Unica
posibilidad para hacer politica en México. Asi, la participacion en la
vida politica nacional se circunscribié a las minorias organizadas.

Hacia finales de los afios treinta, con la fundacién de la Federa-
cién de Sindicatos de Trajadores al Servicio del Estado (FSTSE), los
empleados del sector publico eran integrados al pacto corporativo. En
febrero de 1943 se creaba la Confederacién Nacional de Organizacio-
nes Populares (CNOP), que seria la cabeza del sector popular del
Partido Revolucionario Institucional a partir de 1946. La FSTSE se
convertiria en la principal organizacion de la CNOP y por ende del
sector popular del partido oficial.

Durante mas de cuarenta afios la subordinacion de la FSTSE a
la politica gubermnamental estuvo basada en una dindmica de intercam-
bios. La FSTSE brindaba apoyo clientelar al régimen y mantenia una
relacion patrimonial con sus agremiados. A su vez, el Estado ofrecia
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distintos bienes —econdémicos, politicos y legislativos— que eran
utilizados para garantizar el encuadramiento de la burocracia federal
en las instituciones gubernamentales y, sobre todo, en el PRI. La crisis
de los afios ochenta y el programa de ajustes instrumentado por ei
gobierno mexicano a partir de 1982, erosionaron el pacto corporativo.
La dirigencia sindical sin contar con los cuantiosos recursos de antafio
se mostré incapaz para llevar a cabo con eficacia el control sobre el
empleo publico federal. La movilizacion burocratica de la ultima déca-
da incluyé entre sus demandas inmediatistas la democratizacion de
los espacios sindicales. La reforma del Estado ha restringido los
recursos asignados al funcionamiento del pacto corporativo, pero al
concentrar su politica de adelgazamiento en el sector paraestatal, ha
evitado el enfrentamiento con la poderosa FSTSE. El poder de la
Federacion indudablemente se localiza en el sector central de
la administracion publica. Si el 77% de la fuerza de trabajo se concen-
tra en el poder ejecutivo central y el 85% de la misma posee plaza de
base, podemos darnos idea del poder acumulado por la organizacion
a través de su membresia. La verdadera modernizacion del Estado
debera incluir la reestructuracion de la administracion publica central,
de realizarse, el Estado se vera obligado a revisar y readecuar el vigjo
sistema de dominacién corporativo y con ello, a modernizar los sec-
tores del partido oficial. La reestructuracion de las relaciones Estado-
FSTSE aparece como medida inaplazable para dar paso a una
verdadera modernizacion estatal. El viejo esquema corporativo se ha
convertido en su traba principal. De nuevo, como historicamente
ha sucedido en México, el poder ejecutivo tiene la palabra

A nivel regional, el funcionamiento del esquema corporativo ha
descansado en sus dos actores principales: el poder ejecutivo local y
las representaciones sindicales. La ausencia de normatividad en las
relaciones de trabajo durante décadas y las modificaciones al articulo
115 constitucional de 1982, confinaron la negociacidn laboral al ambito
local. Por afios la concesion de las condiciones de trabajo estuvo
sujeta a los dictados del ejecutivo en turno;, posteriormente se
previd la reglamentacion del trabajo en el sector publico de las
entidades federativas a través de la expedicién de normas particula-
res. En Baja California, la existencia de un solo sindicato, que aglutina
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tanto a los trabajadores estatales como a los municipales, confirio un
vasto poder a la burocracia sindical. A través de una Ley del Servicio
Civil expedida por el Congreso local en 1955, la representacion Unica
quedd garantizada. Los derechos de libre asociacion y de huelga
fueron relegados y la negociacion de las relaciones laborales confina-
da a una dinamica cupular gobierno-dirigencia. Como sucede a nivel
nacional, la filiacion partidaria de la organizaciéon garantizaba los
acuerdos verticales y sancionaba cualquier intento disidente. Asi, la
paz del sector publico local descansaba en las fraternales relaciones
gobierno-sindicato.

lLos resultados electorales del 2 de julio de 1989 cimbrarcn las
estructuras politicas en la entidad. El triunfo del candidato del PAN a
la gubernatura, Ernesto Ruffo Appel, habria de arrastrar cambios
sustanciales en el esquema tradicional de concertacion en el sector
publico. Como medida para fortalecer al sindicato y garantizar una
instancia de control al interior del aparato gubernamental, el gobierno
priista saliente promulgd una nueva Ley del Servicio Civil dos dias
antes de la toma de posesion del gjecutivo panista. La nueva norma-
tividad que sancionaba las relaciones laborales en la administracion
publica fortalecia el poder de la representacion sindical, al tiempo que
ampliaba los derechos de los trabajadores. En este renglén destaca-
ban las garantias al derecho de huelga. Al ampliarse las causales de
huelga se hacia factible, por primera vez, la paralizaciéon legal del
sector publico. Arma que seria utilizada por la dirigencia para enfrentar
el proyecto de reforma estatal del nuevo gobernante. Con el cambio
de gobierno, las armoniosas relaciones entre la administracion y el
sindicato, habrian de transformarse. El enfrentamiento entre las dos
instancias ha sido la ténica durante !a primera mitad del periodo
gubernamental de Ruffo Appel. La transformacion de las relaciones
corporativas no solo se explica a partir de las diferencias partidarias;
en ello ha influido de manera fundamentat el proyecto de reestructu-
racion estatal impulsado por la nueva administracion. En efecto, la
racionalizacién del gasto publico incluye la cancelacién de los recursos
destinados al intercambio con la dirigencia sindical. Asi, una de las
vertientes principales para la reproduccion del esquema corporativo
ha sido suprimida: la canalizacién de recursos para el control de!
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empleo publico a través de la representacion sindical. A cambio ésta
ha retirado el apoyo clientelar al régimen. No s6lo en el sector publico
el gobierno panista ha relegado la negociacién corporativa, tanto
en el sector obrero como en el popular, existen evidencias de un nuevo
trato del poder ejecutivo con la sociedad. Una relacion de negociacién
directa con los actores sociales, sin la mediacién de la dirigencia
tradicional.

*i

LLa dieta estatal impulsada por el ejecutivo federal durante los
anos ochenta se materializo en el redimensionamiento de los aparatos
gubernamentales y en un decidido programa de ajustes en el gasto
publico. La crisis econémicay la politica de contencion salarial sacaron
a la burocracia de sus oficinas. Entre 1982 y 1988 los burdcratas
utilizaron la arena publica para dirimir sus diferencias; fue un fenéme-
no del que la sociedad mexicana no tenia noticias. La burocracia en
la calle evidencid que el deterioro en sus condiciones de vida y la
inseguridad laboral derivada de la politica contraccionista del gobierno
federal, habian erosionado las bases de control tradicional sobre el
empleo publico. Las relaciones corporativas fueron cuestionadas y se
inicidé un proceso de impugnacion de los espacios de representacion
sindical. El nuevo gobierno de Carlos Salinas de Gortari habria de
reorientar y profundizar el programa de reforma estatal. En adelante
el sector paraestatal soportaria el peso del recorte de personal, asi
como un fuerte proceso de desincorporacion y reestructuracion indus-
trial. Con elio la burocracia del sector central y la dirigencia oficial
tomarian un respiro. A la par se iniciaria la recuperacién moderada del
salario real y sobre todo, mejorarian las prestaciones sociales. Ello,
aunado a las limitaciones propias de una movilizacion espontanea e
inmediatista, condicionaria la desactivacion de los movimientos de
impugnacion al interior del aparato gubernamental.

En Baja California, los conflictos registrados en el sector publico
durante los dltimos diez afios, no solo difieren de las formas asumidas
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por la conflictividad federal, sino que expresan una naturaleza distinta.
La movilizacion de la burocracia estatal y municipal en la entidad
estuvo condicionada basicamente por los procesos politicos que
culminaron en las elecciones de 1989. Los registros del conflicto y la
movilizacion de los empleados del sector publico inician justamente
con el cambio de gobierno. Es por ello que caracterizo a la movilizacion
burocratica local como una protesta politica, inducida por la direc-
cion sindical frente al gobierno de extraccion panista.

En efecto, mientras que a nivel nacional la protesta publica de la
burocracia se expresa con particular intensidad durante el sexenio de
la crisis (1982-1988), en Baja California reina la armonia en las
relaciones ejecutivo-sindicato. Varios factores hacen posible la paz
burocratica: ia identificacion partidaria plena que garantiza el pacto de
apoyo mutuo; la moderada caida salarial de los trabajadores publicos
paliada con incrementos en las prestaciones; la ausencia de un
programa de ajustes en la administracién publica que pusiera en
peligro la membresia sindical, por el contrario la burocracia continda
con aitos ritmos de crecimiento (8.1% anual); y el doble control ejercido
sobre el empleo publico a través del tipo de relacidn laboral {basef
confianza) y por medio de la representacion sindical Unica.

Hacia finales de 1989, el nuevo gobierno se propondria iniciar un
proceso de reestructuracion administrativa. Sera la administracion
panista quien inicie la reforma del Estado en Baja California. Esa es
la paradoja profunda de la transicion politica local: seis afios después
de la puesta en marcha del programa de reforma del Estado a nivel
federal, el partido de oposicidn tradicional, ahora en el gobierno,
impulsara en el ambito regional el proyecto de modernizacion politica
encabezado por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari.

Una vez conocidos los resultados electorales, el sindicato de
burécratas (SUTSPEMIDBC) se prepara para enfrentar a las nuevas
autoridades, difundiendo su compromiso partidista. Inmediatamente
después de |la toma de protesta del gobernador, la dirigencia sindical,
apoyandose en la nueva Ley del Servicio Civil, convocara a sus
agremiados a la movilizacion permanente. Una nueva paradoja aflora
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en el ambito local: la protesta publica que lleva a cabo la repre-
sentacion sindical se endereza contra las actitudes pro-empresariales
del gobernador panista, que a decir del sindicato, representan un claro
retroceso en las conquistas de los trabajadores, pero nunca en contra
de la reforma del Estado, que a nivel nacional impulsa el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari.

Las conquistas salariales fruto de la movilizacion politica de la
burocracia se conjugan con el proyecto del gobernador panista, resul-
tando en nuevas acciones tendientes a profundizar el control del gasto
publico. Asi, la reforma del Estado en Baja California ha recibido un
doble impuiso a partir de 1989. Desde arriba, el gobernador la ha
convertido en el centro de su estrategia de modernizacion; desde
abajo, la permanente movilizacion convocada por la dirigencia sindical
ha cosechado conquistas econdmicas que obligan a nuevos recortes
ante el déficit presupuestal. Ambas presiones son de naturaleza
politica.

Ese circulo vicioso ha sido trasladado al ambito municipal. El
ayuntamiento de Mexicali se ha visto obligado a llevar a cabo una
restructuracion de sus aparatos administrativos y a la reduccién de
personal. Los limitados recursos destinados por la administracién
estatal, aunado a las nuevas prestaciones negociadas entre la dirigen-
cia sindical y el ejecutivo, que obligan a fas autoridades municipales
a su aplicacion automatica, no dejan otra salida que instrumentar
medidas para eficientar los magros ingresos. La ausencia de enfren-
tamientos entre municipio y sindicato sélo se explica por el acuerdo
partidario subyacente a la relacion. Sera en el ayuntamiento panista
de Tijuana donde se focalice la presion sindical, aun en ausencia de
un programa de contraccion gubernamental.

La reforma del Estado en Baja California instrumentada a partir
de 1989, se ha dirigido hacia la reduccion del gasto publico, a través
de una estrategia jerarquizada de acciones: a) disminucion de los
ritmos de crecimiento del personal en base a la restriccion en el
numero de trabajadores contratados y ai recorte del empleo; b)
reordenamiento y municipalizacion de oficinas publicas y ¢) moderni-
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zacion —marginal— de fos procesos de trabajo*™. Las limitaciones
obvias del programa pueden justificarse, considerando el periodo
transcurrido desde la toma de posesién del gobernador. Parece
prematuro evaluar los saldos de una administracion panista a la mitad
del camino. Aqui solo he perfilado algunos de sus rasgos; sin duda, la
oposicion sindical, aunado al rumbo que siga la relacion con el
ejecutivo federal, condicionaran en el futuro mediato los derroteros de
la politica gubernamental y con ella, de la reforma del Estado en la
entidad. La evaluacion de los saldos sexenales obliga a un nuevo
esfuerzo de investigacion.

470 En efecto, la modernizacion de los procescs laborales a través de la introduccién de
nuevas formas de organizacion del trabajo o de la automatizacion del servicio plblico,
no ha sido privilegiada. Salvo en las dependencias que atienden directamente a los
usuarios —servicios de ventanilla—, en la administracion publica local -y nacional—
continla vigente el proceso de trabajo tradicional. Hacia finales de 19891 y
principios de 1892 inicié la automatizacion de los servicios en el Registro Civil del
ayuntamiento de Mexicali y en el Registro Plblico de la Propiedad estatal. Sélo dos
timidos esfuerzos én pro de la utilizacion de nuevas tecnologias en el sector plblico de
Baja California. Puede verse; Alejandro Becerra Quiroz, "Modernizan servicio del Regis-
tro Civil", La Vooz de la Frontera, Mexicali, B.C., 19 de noviembre de 1991, pag. 2A y
Jaime Esquer Dominguez, “Introducen sistema de computadoras al Registro Pablico de
la Propiedad"”, Diario 29, Tijuana, B.C., 23 de marzo de 1992, pag.6.



