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LA EVOLUCION DEL EMPLEO
PUBLICO EN MEXICO, 1980-1990

A partir de la segunda mitad de siglo, la dinamica del crecimiento
gconomico en México muestra una fuerte tendencia hacia la concen-
tracién de sus actividades en el sector terciario o de servicios*''. El
rapido crecimiento que éste registrd en las dltimas décadas condujo
a que hacia finales de los anos ochenta, el 55% de la estructura
sectorial de participacion en el PIB correspondiera a las actividades
terciarias (véase cap. 1). Ello intrcduce cambios sustanciales en la
dinamica del crecimiento social, donde observamos una légica ten-
dencia hacia la concentracion de la fuerza de trabajo terciaria.

No obstante, cuando estudiamos la evolucion del empleo publico
mexicano “es necesario precaverse contra el error de identificar la
dinamica del sector servicios con la que posee la del sector publico
en particular”.'™ Efectivamente, aunque los datos muestren un alto
crecimiento de la PEA ocupada en los servicios durante los arfos

indicador tiene la ventaja de que no esta sujeto a la inflacién ni fluctuaciones de valor, y
es menos susceptible a lo que se conoce como ‘maquillaje’ de las cifras; un trabajador
vale y cuesta lo mismo en 1879 que en 1889", op. cit., pag. 7. Otro autor que propone
el estudio del “empleo plublico como indice del tamafic del Estado” es Diego Younes
Moreno en su articulo "Composicidn y tamafio actual de tas administraciones publicas
y su relacién con las estrategias de modernizacion y reestructuracion. Reflexiones sobre
el caso colombiana”, en Memora del Seminatio internacional. Redimensionatmiento y
modernizacion de la administracion puablica en América Latina, México, Ed. INAP
(Edicién de 35 aniversaric), 1989, en especial véase pags. 94 y 95.

112 Para una discusidn de la problematica del sectar servicios y de las transformaciones y
tendencias del empleo terciario, pueden consultarse los trabajos de Jonathan I. Gers-
huny y lan D. Miles, La nueva economia de servicios. La transformacion del emplec en
fas sociedades industrales, trad., Ramén Serrataco, Madrid, Ed. Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, (Colec. Economia del Trabajo), 1988 y Estela Suarez, "La fuerza de
trabajo femenina en el sector servicios” en Jennifer Cooper, et. al.,, Fuerza de trabajo
femenina urbana en México, vol., || (Participacidn econdmica y politica), México, Ed.
Coordinacion de Humanidades UNAM/Migue! Angel Porria, (Celec. Las Ciencias So-
ciales), 1989,

113 Francisco Zapata, Relaciones laborales y negociacion colectiva..., op. cit., pag. 11.
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1980-1986 (31.3%), maycr que la variacién que registra la PEA total
(28.6%), el empleo publico crecid en un 37.8% (cuadro 2.1). Ello
significa que dentro del proceso de crecimiento que registra el empleo
en el sector servicios, el empleo publico posee una légica particular
—al igual que el resto de los subsectores que io componen— carac-
terizada por su creciente participacion dentro de la PEA total y ocupa-
da.

CUADRO 2.1
EVOLUCION DE LA PEA Y EL EMPLEO PUBLICO
L _ VARIACION%
i 1980-83 | 198386 | 198086
EMPLEO |
PUBLICO _. 251 ’ 102 a78
|GOB.GRAL. | 212 | 127 | 365 |
'PARAESTATAL 383 ~ 28 422
PEA SERVICIOS _ 14.7 | 147 313
PEATOTAL | 125 _! 103 286

FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos de: NAFIN, La Economia
Mexicana en Cifras, 1990, México, 11a. ed., 1990/ISSSTE, Anuarios Estadisticos, 1965,
1970, 1975, 1980, 1984; Miguel de la Madrid, Cuarto Informe de Gobierno, 1o. de
septiembre de 1988, Estadistica. (Tomado de Francisco Zapata, “La evolucidn del
empleo pablico en México”, en £l Colidiano, México, DCSH-UAM-Azcapotzalco, afio 5,
num. 25, septiembre-octubre de 1988) y México, informe sobre la crisis 1988 (Tomado
de Enrique Gonzélez T., "Emplearse y desemplearse a fondo”, en AMexos, México, nim.
133, enero de 1588). '

Empleo publico y reforma estatal

Un analisis detallado de la informacion nos ayuda a evaluar el impacto
de las politicas de reforma estatal en la estructura laboral del sector
publico mexicano.
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No obstante el crecimiento absoluto que registra et empleo publi-
co en México durante el periedo 1980-1989 —con excepcion de 1988
cuando se observa una ligera reduccion de 12388 ocupaciones con
respecto al afio anterior— y de su importancia al interior de la
estructura ocupacional nacional —reflejada en la alta relacién
del empleo con respecto a la PEA ocupada, que desde 1983 se
mantiene en aproximadamente un 20% (cuadro 2.2)— las politicas de
redimensionamiento paraestatal y de racionalizacion de! gasto publico
repercutieron de manera directa en el ritmo de crecimiento y en la
composicién del empleo publico. Una primera conclusidon seria que
podemos destacar dos periodos diferenciados en la evolucion del
empleo, indicativos de los cambios que introdujo la politica de reforma.

El cuadro 2.1 nos senala que si bien entre 1980 y 1986, el empleo
publico crecid en un 37.8%, el gobierno general —sector central
nacional— crecid a un ritmo menor (36.5%) que ¢! sector paraestatal
(42.2%). Para que ese dato no introduzca confusidn, es necesario
analizarlo en la perspectiva del doble periodo arriba sefialado, ya que
en el primer periodo 1980-1983, la dinamica del crecimiento del
empleo se sustenta en gran medida en el sector paraestatal, que
registra el 38.3% de variacion con respecto al 21.2% del sector central;
mientras que en el periodo siguiente 1983-1986 la relacion es marca-
damente inversa, pues la variacion en el sector paraestatal es del
. 2.8%, y la del central de 12.7%. Podemos afirmar que en conjunto, en
el periodo 1983-1986, el ritmo de crecimiento del empleo publico
descendio, pues de un 25.1% que crecia entre 1980 y 1983, pasé a
un 10.2%, situandose por abajo del ritmo de crecimiento de la PEA de
los servicios (14.7%) y practicamente al mismo ritmo de crecimien-
to que la PEA total (10.3%). Esto puede apreciarse mejor en la
grafica 1.
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CUADRO 2.2
POBLACION TOTAL Y EMPLEQ PUBLICO EN MEXICO.
1980-1990
: T o T Toeea [ e o
o | Tom oo eea LSS, BUEAR P LB
S AR C Tl | TOTAL . OCcuP.:
1980 66846833 | 3151928 | (3)19.9 | 472 | 158 ]
1981 |68154847: 3456982 | ()20.7 | 202 | 507 | 187 17.1
1982 |69488455| 3668618 | ()21.6 | 204 | 528 | 170 | 180
1983 | 70848159 | 3943474 | (1224 | 196 55.7 176 201
1984 72234468 4186550 | ()23.3 | 20.1 58.0 | 18.0 20.8
1985 73647904 | 4202408 | (24.2 | 206 58.3 17.7 208
1986 | 75088997| 4344392 | (4)24.7 20.3 57989 176 21.4
1987 |76568288| 4377739 | (M25.6 203 | 572 17.1 216
1988 |78056329 | 4365351 | (M26.5 20.3 55.9 16.5 215
1989 |79583683 437863 | 550
1990 |81140923| N.D. _ND_

FUENTE: Elaberado por el autor, con base en los datos de:
1) INEGI, Censos de Poblacién 1980 y 1990.
2YNAFIN, La Econemia Mexicana en Cifras, 1990, México, 11a. ed. 1950.
3} ISSSTE, Anuarios Estadisticos 1965, 1970, 1975, 1980 y 1984; Miguel de la Madrid,
Cuarto Informe de Gobierno, 10. de septiembre de 1986, Esfadisfica, (Tomado de
Francisco Zapata, "La evolucion del empleo publice en México”, en Ef Cotidiano, México,
DSCH-UAM, Azcapotzaico, afio 5, nim. 25, septiembre-octubre de 1988).
4) México: Informe sobre la crisis, 1988 (Tomado de Enrique Gonzalez Tiburcio, “"Em-
plearse y desempiearse a fondo”, en Nexos, México, nam 133, enero de 1989). '
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Grafica 1
EVOLUCION DE LA PEA Y EL EMPLEO PUBLICO
1980-1983 Y 1983-1986
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FUENTE: Cuadro 2.1

Los cambios en el ritmo de crecimiento por periodo se tradujeron en
una estabilizacién del crecimiento absoluto del emplieo publico a partir
de 1984 (grafica 2).
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Gréfica 2

EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO EN MEXICO
1980-1989
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FUENTE: Cuadro 2.2

indicativo fundamental de la estabilizacion en el crecimiento del
empleo publico, es el hecho de que a partir de 1985 el empleo publico
como porcentaje de la PEA ocupada se estabiliza en su crecimiento,
pues si en 1984 llega a un 20.8%, en 1988 se mantiene en un 21.5%
(cuadro 2.2 y grafica 3). Un dato adicional que corrobaora lo anterior
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es que a partir de 1985 la relacion de burécratas por cada mil
habitantes encuentra su techo e inicia un descenso moderado (gréafica
3). La gréafica 4 nos muestra una vision de conjunto de las relaciones
senaladas.

Grafica 3
EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO EN MEXICO
1980-1889
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FUENTE: Cuadro 2.2
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Gréfica 4
EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO EN MEXICO
1980-1989
Miles
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FUENTE: Cuadro 2.2

Como hemos visto, el ritmo de crecimiento del empleo publico en
su conjunto disminuyd en el periodo 1980-1986. Si tomamos un
periode mas largo (1980-1989) y analizamos los componentes de los
dos grandes sectores de gobierno,'™ desagregando al gobierno ge-

114 Conviene tener presente que la principal fuente utilizada en este apartado (NAFIN), utiliza
la siguiente clasificacién para agrupar a los dos grandes sectores: gobierno general (que
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neral en sector central federal y gobiernos locales —estatales y
municipales—, podemos tener una idea mas precisa del comporta-
miento del empleo publico en la ultima década.

CUADRQO 2.3
RITMO DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO PUBLICO
GLOBAL |
- GOBIERNO | GOBIERNO | GOBIERNO |
ANO GENERAL | CENTRAL | LOCAL | ARAESTATAL
1980-83 212 18.1 293 38.3
1983-89 14.4 12.7 15.1 11
ANUAL
1980-83 7.1 6.0 98 12.8
1983-89 24 2.1 25 0.2

FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos de NAFIN, La Economia
Mexicana en Cifras, 1990, México, 11a ed., 1990,

Los datos corroboran {a disminucion observada en el ritmo de
crecimiento de cada uno de los componentes del empleo. No obstante,
la caida mas drastica la registra el sector paraestatal. EI gobierno
general pasd de un ritmo de crecimiento del 21.2.% en el primer
periodo, a un 14.4% durante los anos 1983-1989; mientras gue el
sector paraestatal, de mantener una alta tasa de crecimiento del
38.3% entre 1980-1983, cayd estrepitosamente a un 1.1% durante
el segundo periodo. El punto de inflexidén en el ritmo de crecimiento
del sector paraestatal se situa en 1983, pues si entre 1980-1983 su
promedio anual de crecimiento era de 12.8%, a partir de 1983 sélo
crece enun 0.2% por ano, es decir, el ritmo de crecimiento paraestatal
durante el segundo periodo es 64 veces menor que durante el primero.
En comparacién, el gobierno general, cuyo promedio anual entre

incluye: gobierno central, local y seguridad social) y sector paraestatal o empresas
publicas (de control directo e indirecto). A su vez el gobierno central se compone por el
gobierno federal (con sus tres poderes: legislativo, ejecutivo y judicial), el Departamento
del D.F. y organismos descentralizados productores de servicios sociales y comunales.
El gobierno local incluye a los gobiemos estatales y municipales.
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1980-1983 registraun 7.1%, siguid creciendo a un ritmo de 2.4% entre
1983-1989, es decir, sbélo 2.95 veces menos en el segundo periodo
conrespecto al primero, que por lo demas es un porcentaje ligeramen-
te superior al ritmo de crecimiento demografico del pais, cuyo prome-
dio para la década de los ochenta se situa en un 2.2%.

Ahora bien, analizando lo que ocurrid en el gobierrio general (que
en conjunto bajé en su ritmo de crecimiento de manera moderada en
comparacion con el sector paraestatal), observamos que el empleo
en los gobiernos locales tuvo un descenso mas marcado que el
gobierno central federal: el primero crecia a un ritmo del 29.3% entre
1980 y 1983 y descendid a un 15.1% en el siguiente periodo (14.2%
de diferencia); mientras que el gobiernao central federal pasd del 18.1%
al 12.7%, en los mismos periodos (5.4% la diferencia). Esto también
se refleja en los datos del crecimiento anual, pues si el gobierno local
crecia a un ritmo del 9.8% entre 1980-1983, descendio al 2.5% en los
siguientes afios, es decir, el crecimiento es casi 4 veces menor en el
segundo periodo; mientras que los promedios anuales para el gobier-
no central federal decrecen de 6% a 2.1%, esto es, 2.85 veces es
menor su crecimiento durante los ultimos afios de la década de los
ochenta. Esto ultimo se observa de manera resumida en la grafica 5.
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Grafica 5
RITMO DE CRECIMIENTO DEL EMPLEQ PUBLICO
1980-1983 Y 1983-1989
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FUENTE: Cuadre 2.3

Estimaciones de la distribucién
geografica de la burocracia nacional
La informacion de los cuadros 2.4 y 2.5 nos permite realizar una

primera aproximacion al conocimiento de las tendencias generales de
la distribucion territorial de la burocracia mexicana, " ponderando los

115 Es necesario tener presente que sélo se trata de un ejercicio estimativo de dichas
tendencias, basandonos en la proporcicnalidad distributiva que proporciona la fuente de
datos de Nicolas Pineda Pablos, op. cit., pag. 22.
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cambios ocurridos en la dindmica distributiva del emplec publico
durante la década de los ochenta.

Si partimos de la premisa de que en México el proceso centrali-
zador ha sido un rasgo distintivo del sistema politico, la informacion
acerca de la distribucion espacial de los recursos humanos guberna-
mentales y de sus principales tendencias aparece como un indicador
relevante para conocer como ha venido operando la centralizacién
politica nacional.

CUADRO 2.4
COMPOSICION DEL EMPLEO PUBLICO
EN EL GOBIERNO GENERAL

11980 | 1982 | 1985 | 1987 | ‘1989

'GOBIERNO

GENERAL 2426768 2783398 . 3236303| 3346450, 3367506
FED.D.F.* 1 737912 885608  878828| 845582 813556
;i%*RESTO DEL 1072301 1147306 1447493 1566637! 1596204

ESTATAL Y MUN. 419936 501185 629911 633424 626359

SEG. SOCIAL 198619]  249208| 279071  300807| 332387

FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos de NAFIN. La Economia
Mexicana en Cifras, 1990, México, 11a ed., 1990.

* Estimacion propia a partir de fuente de datos de Nicolas Pineda Pablos, "Reforma del
Estado y burccracia”, en Civitas, Mexicali, B.C., CEDAM, A.C., num. 5, abril-junio de
1991.

CUADRO 2.5
RELACION EMPLEO FEDERAL Y LOCAL
S RiESTc;fD;#.“i_.___ﬁ_i' LbCIRES_TQ__,' '
1980 1.45 0.39:
| 1982 1.30 0.44
| 1985 1.65 | 0.44
: 1987 1.85 0.40
| 1989 | 196 | 0.39

FUENTE: Cuadro anterior.
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El cuadro 2.4 nos reporta claramente cémo se han venido com-
portando los distintos tipos de burocracia que componen el empleo
publico general (federal y local). Observamos que la burocracia federal
que se asienta en el D.F. disminuyd en términos absolutos y relativos
durante los afios seleccionados: en 1980 representaba el 30.3% del
total y en 1989 descendid a un 24.1%. En términos absolutos, ésta
solo crecio entre 1980 y 1982, cuando alcanzé un total de 885,608
empleados, e inicié un decrecimiento que la situd en 813,556 trabaja-
dores en 1989.

El hecho de que haya descendido a poblacién burocratica en el
D.F. podria llevarnos a pensar que se debid a una profundizacion de
las politicas de descentralizacién de recursos humanos; sin embargo,
los mismos datos evidencian que se tratd de un proceso de descon-
centracién del empleo federal."'® Efectivamente, los porcentajes en
que se traduce el descenso absoluto de la poblacion en el D.F., estan
en relacion directa con el incremento de los empleados federales
que se localizan fuera de la capital. A partir de 1982, el descenso de
la poblacién burocratica en el D.F. se traducira en un aumento de la

116 Para comprender los argumentos de este apartado, utilizo las nociones de descentrali-

zacion y desconcentracion contenidas en el trabajo de Nicolas Pineda Pablos, op. cif.,
pags. 14-15, 18: “Nos referimos aqui basicamente a lo que se ha llamado descentrali-
zacién politica, es decir, aquélla que consiste en la trasferencia de competencias o
funciones de! gobierno federal hacia los estados y municipios. Implica, por lo tanto, la
cesion de poder del gobierno federal hacia otro de nivel estatal y una reforma de los
tamarios relativos de las administraciones de los gobiernos estatales, y en su caso
también de los municipales, respecto a la administracién federal, ésta constituye sin duda
una modificacién de la estructura y distribucion de los poderes del Estado (...).
En sentido amplio, desconcentracion puede definirse como 'todo traspaso de facultades
o competencias propias de los 6rganos centrales de la administracion a los drganos
periféricos’ (citado de Dominguez Alcahud y Monge, Jesualdo, Desconcentracién, des-
centralizacién y divisién temitorial, INAP (Serie Praxis, nim. 32), pp. 7-11). En este
trabajo, de las diferentes formas de desconcentracién existentes, nos interesa la des-
concentracién territorial, también llamada desconcentracion administrativa regional. Mas
concretamente, nos interesa la desconcentracion expresada a través de la apertura
sostenida de oficinas, agencias y delegaciones federales fuera de la capital del pais, asi
como en la instalacion de comisiones, organismos, empresas y programas de inversién
en las principales ciudades y regiones, con funcionarios nombrados desde el centro, que
dependen directamente de sus oficinas centrales en el Distrito Federal, que tienen como
gnica autoridad comun al presidente de la Republica, con muy poca coordinacién entre
si, y poco o nulo compromiso directo con la poblacién y autoridades locales”.
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ubicada en el resto del pais, en términos absolutos y relativos. Si en
1982 esta ultima representa el 41.2% del total, en 1989 expresa el
47.4% (cuadro 2.4). Los datos del cuadro 2.5 corroboran nuestra
apreciacion. A partir de 1982, por cada burécrata en el D.F., localiza-
mos 1.30 trabajadores federales fuera de la capital; a partir de esta
fecha la proporcién aumenta hasta el afio de 1989, cuando por cada
trabajadoren el D.F., se localizan 1.96 empleados del gobierno federat
en el resto del pais.

Por su parte, el empleo local —entidades y municipios—observd
un crecimiento sostenido en términos absolutos hasta 1985, cuando
inicié una tendencia hacia su estabilizacién e incluso acusd un ligero
descenso entre 1987 y 1989. Sien 1985 llegd a representar el 19.4%
del total del gobierno general, descendid al 18.9% en 1987 y al 18.5%
en 1989 (cuadro 2.4).

Cuando observamos la relacién entre la burocracia federal loca-
lizada fuera del D.F. con respecto al empleo local, se establece
claramente como la disminucién del trabajo burocratico en el D.F. no
repercutié en el empleo local, es decir, no se tradujo en una mayor
descentralizacion, pues por un lado el empleo local se estabilizo, pero
los empleados federales fuera del D.F. siguieron aumentando. Aun
mas, si para 1982 por cada empleado federal habia 0.44 trabajadores
locales, a partir de esa fecha se registra un descenso en la proporcién
hasta el ano de 1989, cuando por cada burocrata federal localizamos
0.39 empleados locales, retrocediendo a ta proporcion registrada en
1980 y estableciéndose una clara tendencia descendente (cuadro
2.5).

En suma, podemos afirmar que en términos absolutos y rela-
tivos, la burocracia federal representa la gran mayoria dentro de la
estructura del empleo publico general y donde los comportamientos
del empleo en el D.F. y en las entidades federativas indican una
fuerte tendencia hacia la acentuacion del modelo distributivo. Ello
tiene una traduccién politica necesaria, pues debemos recordar
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que la gestion publica en México ha sido “la fuente primera de la
legitimidad del gobierno”.'"” La desconcentracion de la fuerza de
trabajo se ha convertido en los hechos en una mayor centralizacion
politica. A través de las agencias gubernamentales, la Federacion y
mas concretamente el ejecutivo federal, se reserva los recursos
necesarios para convertir 1os egresos presupuestales satisfactores de
las demandas sociales, en incremento de su capital palitico.

Pero no sélo la burocracia federal dentro de la estructura del
empleo general gubernamental es el sector mayoritario; el empleo
general ha sido el soporte fundamental de la politica empleadora del
Estado mexicano. Esto puede observarse claramente en el cuadro 2.6.

117 "Fue fundamental el empleo de la gestidn publica como fuente de legitimidad. La eficacia
decisional {no hablo de eficiencia) en la provisién de bienes y en |a prestacidn de servicios
para responder a las diversas demandas de los grupos sociales necesitados fue
considerado el secreto para mantener el poder y para mantenerlo legitimamente. En vez
de la eleccién ciudadana, en vez de la participacion democratica plural y competitiva, fue
la capacidad de accion gubernamental para satisfacer puntualmente las demandas
sociales la que constituia el secreto y el fundamento de la legitimidad gubernamental.
La pelitica mexicana se ha caracterizado porindividuos y grupos demandantes de bienes
y servicios publicos mas que por ciudadanos oferentes, que brindan su apoyo al gobierno
por medic del voto libre, la contribucién fiscal y la observancia de la ley: a la manera del
estado liberal. La eficiencia decisional de la accién gubernamental fue entonces ej
soporte de la legitimidad historica de! Estade mexicano. La lamada ‘politica de masas’,
pieza angular del sistemna, tuvo base y alcance administrativo”, Luis F. Aguilar Villanueva,
Cambios en la gestién gubernamental y reforma del Estado, Tijuana, B.C., El Colegio de
la Frontera Norte, Cuadernos de Discusion, nim. 1, Departamento de Estudios Sociales,
1991, pag.3.
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CUADRO 2.6
COMPOSICION DEL EMPLEO PUBLICO EN MEXICO
1980-1989

e e N e
1980 2428768 723160 3,151,928 77.1 229 100
1981 2,651,284 805,698 3,456,982 76.7 233 100

| 1982 2,783,398 885220| 3,668,618 759| 24.1 100
| 1983 2943305 1,000,169 3,943,474 74.6 25.4 100
1984 3144515  1,042,035| 4,186,550 75.1 24.9 100 |
1985 3,235,303,  1,057,105| 4,202,408 75.4 246 100
1986 | 3316390 1,028,002 4,344,382 763 237 100
1987 3346450  1,031,280|  4,377.739 76.4 236 100
1988 | 3348416 1016935 4365351| 767 233 100

| 1989 3,367,506|  1,011,130! 4,378,636 76.9 231 100

FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos de NAFIN, La Economia
Mexicana en Cifras, 1990, México, 11a. ed. 1990.

Durante todo el periodo registrado, el empleo general absorbe un
promedio de aproximadamente 76.1% de todo el personal empleado
en el sector central, correspondiéndole como contraparte el 23.8% al
sector paraestatal. Aln mas, a partir de 1983, momento de inflexiéon
en el crecimiento del sector paraestatal, afio con afio se va observando
la caida porcentual de éste con respecto al empleo total, pues si en
1983 representd el 25.4%, para 1989 descendidé a un 23.1%; mientras
que el empleo general ascendid de un 74.6% en 1983, aun 76.9% en
1989, observando un crecimiento sostenido en todo el periodo.

Podemos concluir sefialando que |a politica de reforma estatal no
ha logrado contrarrestar la fuerte tendencia hacia la centralizacion
politica, pues parece haber una relacion directa entre el crecimiento
del personal federal fuera del D.F. y el aumento del poder de decision
y supervision del ejecutivo central. Ademas, a pesar del fuerte des-
censo en el ritmo de crecimiento que registra el sector paraestatal a
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partir de 1983, no se ha traducido en una reduccién significativa
del personal que labora en el gobierno mexicano, ya que el sector
central es el que ha venido concentrando tradicionaimente al grueso
del empleo publico y en estos afios ha visto aumentar su participacion
global.

EL EMPLEO PUBLICO
EN BAJA CALIFORNIA

En 1990 la poblacién burocratica en Baja California representd apro-
ximadamente el 9.1% de la Poblacidn Econdmicamente Activa ocu-
pada en la entidad"®. Un total de 54318 personas laboraban en la
administracién publica local y en las entidades y dependencias fede-
rales. El 51%, es decir, 27724 eran trabajadores federales y 26594
(48.9%) empleados al servicio del estado y de los municipios. Las
cifras ilustran la importancia adquirida por los trabajadores al servicio
del Estado dentro de la estructura laboral en Baja California.

La informacién sobre la evolucidn de 10s componentes de Ia
estructura laboral del empleo publico en la entidad, nos permite
precisar los alcances de las politicas de reforma estatal en el plano
regional. En el apartado anterior he presentado el analisis de las
tendencias generales de la evoiucion del empleo publico nacional.
Interesa a continuacion contrastar dicha dinamica con la forma como
evoluciond la estructura laboral local. Por medio de este ejercicio
podemos conocer el comportamiento particular, asi como las formas

118 A falta de informacién més actualizada tomamos las estimaciones de la PEA estatal
elaboradas por CONEPO-UABC en 1988 a través de la Encuesta Continua de Poblacién
de Baja California, reproducida en el trabajo coordinado por Eduardo Raya Reyes, et.
al., Agenda estadistica def municipic de Mexicali, Baja California, 1990, Mexicali, B.C.,
CEDAM, A.C., Cuademos de Estudios y Proyectos nim. 3, noviembre de 1990, pag. 29.
La PEA ocupada estimada en el documento es de 535 430 personas.
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diferenciadas de implantacién de las politicas de reforma estatal en
los ultimos aros.

Los trabajadores federales
en Baja California

Segin los datos proporcionados por la Delegacion del ISSSTE, ™ el
empleo federal en Baja California se contrajo en un 9.3%, entre 1984
y 1990, pues si en 1984 laboraban en la entidad 30571 trabajadores
al servicio de la Federacion, para agosto de 1990 lo hacian 27,724,
El afio de inflexién lo constituye 1985, cuando se registra un descenso
de la poblacion federal de aproximadamente 4300 empleados, esta-
bleciéndose enuntotal de 26,272 personas {cuadro 2.7). Segun estos
datos, a partir de 1985 se estabiliza el ritmo de crecimiento del empleo
federal pues en los siguientes cinco afios (1985-1990) s6lo se regis-
tran 1,452 nuevos trabajadores. La tendencia hacia la estabilizacién
del empleo federal en Baja California —en términos absolutos—
parece acorde con las pautas observadas por el empleo nacional a
partir de 1984 (gréfica 2).

119 Los datos para 1984 y 1985 proceden del documento del ISSSTE, Agenda estadistica
1984, México, Coordinacion General de Planeacidn, Actuaria y Estadistica, octubre de
1985. Ef dato para 1990 fue tomado del cuadro 2.7.
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CUADRO 2.7
BAJA CALIFORNIA. POBLACION DERECHOHABIENTE
DEL ISSSTE POR MUNICIPIO
(ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL Y PARAESTATAL,
FEDERAL, AGOSTO DE 1990)

Mexicali 12,874 20,122 1,840 1,194 36,130
Tijuana 9,655 17,956 1,193 B67 295,671

Ensenada 5,195 15,5685 681 296 21,757

FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos proporcionados poer la Delega-
cion Regional del ISSSTE en Baja California.

Ahora bien, sirecurrimos al analisis de la informacién proporcio-
nada por cada una de las dependencias federales asentadas en Baja
California, es decir, las cifras del sector central federal, podemos
comprobar cémo el afio de inflexion se situa en 1986, cuando se inicia
una drastica reduccion del personal federal®®. De alguna manera esto
viene a precisar y completar lo expresado anteriormente, aunque
ahora se puede apreciar una fuerte tendencia hacia la contraccion del
empleo y no hacia su estabilizacion. (Véase cuadro 2.8).

120 A partir de la informacién del cuadro 2.8, parece evidente advertir un fuerte subregistro
del personal federal en Ia base de datos del ISSSTE.
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Cuadro 2.8
BAJA CALIFORNIA: NUMERO DE BUROCRATAS FEDERALES
POR TIPO DE NOMBRAMIENTO SEGUN DEPENDENCIA

DE ADSCRIPCION

SN e Sy I ey
Dependencras Basé/no'baseﬂ' otal .| Base/no base/Total Baselno base/Total - ;g?g

e Sl T [ Total
Teobemac.on L 186J B _204 157?_— 78] 174 18 192f g_j_'_sr\
Rel. Exteriores | 12 3 15 0 0\_ 120 _3 15| 18
Marina | o o o 5| Oi 5_______“;?___ 19] 2ﬂ 27
Hacienda _ 1 ] 65 773|912 20 1113| 765| 172|937 538
Prog. y Presup. _(.o W% r Jﬁ 40 3| 71| 52!
Contraloria | 9 9 0 15] 16 p]_ﬁﬂ'_f}ﬁ_q - 1_51\.
Energfa, Minas | | o o ol 2 2o 2l ol o
| Comercio y Fom. ] ] T 1450 44 5# 101 71] 6 348’» 105

\ r§g.o_r. Coor. Salud | 2243 50, 2293| 2684, 98\ 2782‘_ 2243 Fzga*“* 1920
Trabajo y Prev. 32%17| 49 32| 17 49| ____§2 531
ReformaAgjrlaj - 88'__161- 771_1_7_' 33‘ 150_152 __‘» 238‘ 197
! Turismo 4} 58 54 3 57 56

hsca sca 73 | 231, 137 51T,,_@,, 81| 8 50‘ 211* 190}
PGR % 386|543 157 386 543| 55 644

Totales ' 25315| 2830J 23145 4102| 5059| 29@ 25016] 2191{__2329_} 499

Agricultura y Rec | {293 8_4%75_1:£5j _4gg_3ﬁ{s42' 5435 3796 520 4316 1148
Com.y Transp. | 3004| 81| 3085 1897| 1512] 3400 2762 153L2915J_ 1353
s, 1 o | 147 _sar o782 woe] s1el " sea| 1] om0
U.Serv. Educ. | 14095 66| 14751| 13284| 1096! 14380 14121 334*14455** 15175

* Se repiten las cifras de 1986 por carecer de informacién actualizada.

** Tomande como base los porcentajes de Junio de 1987 (97.69 de base y 2.3% de no
base) y teniendo unicamente el total para febrero de 1987 se ponderaron los tipos de
personal. De acuerdo a la informacidn proporcionada por la USED, aproximadamente el
90% de los empleados de la dependencia (13010) es personal docente, arrojando un
total de 1445 empleados administrativos.

** Aproximadamente el 65% de los empleados de la dependencia (1491) es personal
médico y paramédico, lo cual significa que laboran 802 trabajadores administrativos,
FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos proporcionados por las
Delegaciones del ISSSTE, Programacién y Presupuesto, USED y Servicios Coordinados
de Salud en Baja Califernia.
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Si tomamos como referencia el dato de septiembre de 1990,
cuando los trabajadores de las distintas dependencias federales su-
man 21,499, y lo comparamos con el total del empleo publico en Baja
California en el mismo afio (27,724. Cuadro 2.7), podemaos ver que la
composicion del empleo en la entidad sigue el mismo patron de
distribucion que el observado a nivel nacional (cuadro 2.6), pues los
trabajadores de las dependencias representan el 77.5% del total,
mientras que el sector paraestatal federal ocupa al 22.5% restante
(6,225 trabajadores). Se trata de una estructura laboral donde la
burocracia central representa una clara mayoria.

Ante la falta de datos globales que nos permitan un andlisis de
la evolucion del empieo federal en Baja California, propongo el
siguiente ejercicio estimativo: Tomando la propercionalidad de la
composicion del empleo para 1990 (77.5% y 22.5%) sin modifica-
ciones, es decir, sin tomar en cuenta que el sector paraestatal ha
venido disminuyendo en mayor proporcién que el sector central
desde 1983, "' tendriamos que en 1985 habia 36,316 trabajadores
federales, cifra que aumenta a 37,627 en 1986, cuando se estable-
ce el punto de inflexidon, pues al afio siguiente disminuye a 35,105
y sigue una caida sostenida hasta 1990, cuando se reduce la
némina a 27,724 empleados al servicio de la federacion. Asi, de
1986 a 1990 la contraccidén de personal puede ser estimada en un
26.3%.

Importante resulta sefalar que |la tendencia hacia la desconcen-
tracién territorial de personal federal, observada a nivel nacional en
los ultimos afos (cuadros 2.4 y 2.5), no ha tenido ningun impacto en
Baja California, pues en esta entidad el empleo federal, como hemos
visto, se contrajo drasticamente, mieniras que en el sector central

121 Situviéramos |a proporcién de variacién para los afios analizados, lo Unico que harfamos
seria corroborar 1a fuerte tendencia hacia la contraccién det empleo federal, Por ejemplo,
si en junio de 1985 la proporcién fuera de 65% para el sector central y 35% para el
paraestatal, el empleo global seria de 43300. Comparado con los 27724 trabajadores
que habia en 1990, abservamos una contraccion del 35.9%.
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federal experimentd un ligero crecimiento del 3.6%, entre 1985 y
1989."%

Tal vez el caso mas significativo sea que para 1990 se establecié
una distribucion paritaria entre el empleo federal y estatal en Baja
California, lo que en términos politicos pudiera significar un “empate”
en el nivel de operacion de las agencias gubermamentales y por ende
en la prestacion de los servicios, que neutraliza, por decirlo de alguna
manera, el control de la Federacidén sobre el estado, atenuando el
centralismo politico.'*

Los trabajadores estatales
y municipales en Baja California

Al finalizar 1990 ia ndmina de los trabajadores al servicio de los
poderes del estado de Baja California y sus municipios ascendia
a un total de 26,594 personas. E! 76.5% (20,354) correspondia a
maestros y burdcratas del sector central —poder gjecutivo—y de
los ayuntamientos. Los 9,845 maestros estatales (seccidon 37 del
SNTE) representaban el 37% del total general, siendo el grupo mas
numeroso de los trabajadores al servicio del Estado.’. Le siguen

122 Nicolas Pineda, después de comprobar que tampoco se ha dado una desconcentracion
de personal federal hacia el estado de Sonora, pues el empleo federal en fa entidad ha
crecido menos gue a hivel nacianal, propone una hipétesis: "Podemos ver que hay una
tendencia del gobierno federal hacia la desconcentracion territerial de su administracién
hacia fuera del Distrito Federal, perc que no es uniforme a todas las entidades federati-
vas. La hipotesis en este caso es que dicha desconcentracion se ha dado principalmente
hacia los estados ubicados en la mesa central del pais, y no hacia estades alejados,
como es el caso de Sonora”, op. ¢it., pag. 17.

123 Sin embargo, no debemoas olvidar que el centralismo politico mexicano no sélo se explica
por el nimero de empleados federales; el basamento primordial sigue siendo el férreo
control de los recursos econdmicos por parte de la Federacion, que, como vimos, se
traduce en fuente de legitimidad.

124 E!personal docente (seccion 2 del SNTE) también representa el colectivo mas numeroso
del empleo federal en Baja California, con un porcentaje que alcanza el 54.7% del total
(15175 empleados) (cuadro 2.8).
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los burdcratas al servicio del poder ejecutivo estatal (21%) y los
empleados municipales (18.4%)."* Los datos anteriores nos mues-
tran |la importancia det personal docente en Baja California que en
conjunto (estatal y federal) representan el 46% del trabajo publico
en la entidad (25,020 empleados).

POR ORGANISMO Y MUNICIPIO DE ADSCRIPCION

CUADRO 2.9
BAJA CALIFORNIA. TRABAJADORES AL SERVICIO DEL
ESTADO: PODERES EJECUTIVO, LEGISLATIVO Y MUNICIPAL

(NOV.DE 1990)

. ORGANISMO Mexicali | Tijuana Tecate |Ensenada | : Total
Maestros Estatales (Secc.37) 5792 2422 102 1529 9845
Burdcratas Estatales 3185 1480 164 762 5601
Burdcratas Municipales 1216, 2496 175 1031 4918
Com. Est. de Servicios Publicos 791 1324 71 370 2556
ISSSTE y Munic. de Baja Calif. 568 334 16 202 1120
Desarrollo Integral de la Familia 413 112 18 89 632
Prom. Des. Urb.de Tijuana, S.A. 0 324 0 0 324ﬂ
Inmaohiliaria del Estado de B.C. 142 100 16 27 285
Inst. de Cultura de B.C. 150 45 7 61 263
P.Int. de Agua y Alc.de Tijuana 0 193 _ o] 0] 193
Inst. Est. de ja Vivienda de B. C. 10 46 4 o 32| 192 |
From e pore o Des dao A
Poder Legislative 82 0 0 0 82
Comisién Estatal Electoral 34 29 1 5 69
instituto de la Juventud y Dep. A 13 10 13 67
Com. de Asis. Téc. Agrop. ¥ F. 47 o, 0o 4 51
Superintendencia Gral. para
Obras de Alejamiento y Trat. de 0 51 0 0 51
Aguas Residuales de Tijuana

125 Los datos aqui presentados provienen del registro del ISSSTECAL! Como se desprende
de la informacién que posteriormente analizo, aparece un subregistro en el empleo
municipal, pues a lo largo de los Gltimos 40 afios, los trabajadores al servicio de los
municipios han sido una amplia mayoria en comparacion con los burocratas del poder

ejecutivo local.
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|- ORGANISMO |- Mexicali ‘| Tijuana | Tecate - |Ensenada | - Total
|S. de Asen. H.y ©. P.del Edo | 32 6 1 43
Dir. de Infraestructura y Cam. 38 0 0 0 38
Consejo Estatal de Pablacién o 21 12 0 4 37
Sistema Estatal de '
Adiestramiento y Capacitacion 2 0 0 0 2
Coor. Estatal de Programas de
Desarrollo Regional - 15 0 @ 6 __21_
Consejo de Urbanizacién Mun. 17 0 o 0 17
Veteranos de la Revolucidon. 14 0 0 0 14
Com. Coor. para el Desarrollo
Regional de San Quintin B.C. _ 0 o 0 13 3
Academia de Policia 1M 0 Y o1
Unidad de Estudios de
Proteccion Civil gt 0 0 0 9‘
Comité de Planeacién para el i
Desarrglto del Edo. de B.C. | > 0 B 0 0 o 5
Inst. de Inv. Histéricas del Edo. 5 4 el 0 0 4
Cent_rq Estatal de Estudios 5 0 0 0 5
Municipales
Consejo Consultivo de
! Seguridad 1 ) o i _ ° ° 1
| Total por Municipl ~ ~ 12831 9000{ - 597 - - 4166| . 26504

FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos proporcionados por el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Gobierno y los Municipics del
Estado de Baja California (ISSSTECALI).

La proporcionalidad en la distribucion del empleo por sectores
(central y paraestatal), como en el caso nacional y del empleo federal
en la entidad, vuelve a presentarse practicamente sin variacion entre
los trabajadores estatales y municipales. Al poder ejecutivo estatal y
municipal se adscribe, como vimos, el 76.5% de la poblacion; mientras
que el sector paraestatal bajacaliforniano se compone por 6,240
empleados, es decir, dicho sector agrupa al 23.5% del total de em-
pleados.'®®

126 Por lo demas la poblacion burocratica estatal y municipal se concentra ldgicamente en
los municipios de mayor poblacién de la entidad (Tijuana y Mexicali) En Mexicali —capital
del Estado— laboran el 48% de los burderatas, en Tijuana el 33.8% y en Ensenada y
Tecate, el 15.6% y el 2.2%, respectivamente.
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Ante la falta de series histéricas que nos permitan tener mejor

conocimiento acerca de la evolucion de los distintos componentes del
empleo publico estatal, y contando sélo con informacion para el

pe
po

rsonal burocratico estatal y municipal en afios seleccionados, pro-
Nngo un ejercicio estimativo, tomando como base los porcentajes de

distribucion de los cuadros 2.9 y 2.10." La informacién asi obtenida

nos proporciona un panorama general del comportamiento sectorial
del empleo publico local.
CUADRO 2.10
PERSONAL DEL GOB. DEL ESTADO Y AYUNTAMIENTOS
1955-1990
Ao ?biemo | MUNICIPIOS — -
el Edo. | mpexicali | Tijuana Ensenada| Tecate - M:é?** ~ Total** .
1955 772 445 434 218 41 1158 1930
1959 1067 531 588 270 40 1429 2456
1965 1582 733 626 267 46 1672 3254
1971 1640 853 1091 276 67 2287 3527
1977 2309 1177 1121 345 103 2746 5055
1983 3744 2086 1813 852 214 4965 8709
1988 5207 2672 2764 1230 280 6946 12153
1989 5517 2077 4166 938 244 7425 12942
1890 4998 2410 4166 1033 244 7853 12851

FUENTES: Ley de Egresos del Estado de Baja California para los ejercicios fiscales de 1955,
1959, 1965, 1971, 1977, 1983, 1889, 1990. Periddico Oficial del Edo. de B.C. Presupuesto
de Egresos de los Municipios de Mexicali, Tijuana, Tecate y Ensenada. Penddico Oficial del
Edo. de B.C., mes de diciembre de los afios 1954, 1958, 1964, 1970, 1976, 1682, 1988, 1989
y 1880. (*} La cifra para 1990 de Tijuana y Tecate no ha sido publicada, por tanto se estimé
la misma cantidad que para 1989. ** Columnas agregadas por el autor. Tomado de: Base
de Datos del Centro de Estudios para el Desarrollo de la Administracidn Municipal, A.C.,
Mexicali, Baja California, 1990. Publicado posteriormente en Revista Civitas, Mexicali,
CEDAM, A.C., nim. 2, julio-septiembre de 1990. Anexo Gréficas y Estadisticas.

127

De nuevo debe tenerse presente que sélo se trata de una estimacion. Los porcentajes
referidos para 1990, son: Personal docente: 34.1%; burécratas estatales y municipales:
44.5% y empleo paraestatal 21.3%. En este ejercicio las proporciones de distribucion se
mantienen constantes.



Reforma del Estado y empleo piiblico 103

Como puede observarse, el empleo estatal experimentd un cre-
cimiento sostenido hasta 1989, afio en que inicid su estabilizacién.
Lo cual nos indica una diferencia de cinco afios, con respecto al
momento de inflexion o cambio de patrén del crecimiento que registra
el empleo publico nacional. (Véase gréfica 2). Los datos nos indican
que las medidas de reforma estatal referentes a la contraccion del
gasto publico por la via del control del crecimiento de personal
burdcratico, en Baja California cobran plena vigencia hasta el afio de
1989.

CUADRO 2.11
EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO EN BAJA CALIFORNIA
POR ANOS SELECCIONADQS, 1955-1990.

.Burocracia | - Personaldel | [

. PRPCEN .| "Municipal* | Paraestatal | . IR
1955 1478 1230 925 4333
1959 1 1912 2496 1196 5604
1965 2493 3254 1559 7306
1971 3008 o 327! 1882 8817
1977 3873 L 5055F 2422 11350
1983 6672 . B709 H173 19554
1988 9310 12153 5824 27287
1989 9915 12042 6202 29059
1990 9845 12851 - 6158 28854

FUENTE: Elaborado por el autor cont base en: *Cuadro 2.10, **Estimaciones det autor
en base a los porcentajes de distribucion de los cuadros 2.9y 2.10

En los primeros 22 afos considerados (de 1955 a1977) el empleo
publico en la entidad crece de manera moderada, pues sélo se registra
un incremento de 7,017 personas. A partir de 1977 el ritmo de
crecimiento se incrementa rapidamente y entre este ultimo afio y 1989,
es decir, en 12 afios, la poblacién burécrata aumenta en 17,709
personas, estableciéndose en este ultimo aro el punto mas alto de
crecimiento y el inicio de la estabilizacion.



104 Victor Alejandro Espinoza Valle

Ahora bien, si agrupamos la informacién de acuerdo a los dife-
rentes periodos de gobierno en la entidad, podemos apreciar mas
claramente la manera en que se fue dando el crecimiento dei personal
gubernamental. Los dos sexenios que mayor crecimiento absoluto
registran son los de Roberto de la Madrid R. y Xicoténcatl Leyva
M.—Oscar Baylon Chacon.'® En dichos periodos la poblacion buré-
crata aumenta 8204 y 9505 personas, respectivamente. Este Ultimo
dato pareceria cuestionar seriamente la instrumentacion de las poli-
ticas de reforma estatal en la entidad. Aunque si acudimos a larevision
de los ritmos anuales de crecimiento del personal, podemos observar
que para el sexenio 1983-1989 hay una reduccién en la intensidad
del crecimiento con respecto al sexenio inmediato anterior.

CUADRO 2.12
RITMO DE CRECIMIENTO ANUAL DEL PERSONAL AL
SERVICIO DEL GOBIERNO DEL ESTADO Y DE LOS
MUNICIPIOS POR PERIODOS. 1955-1990

1955-1959 5.8 7.3
1959-1965 2.8 5.0
1965-1971 6.1 3.4
1971-1977 33 4.8
1977-1983 10.3 13.4 12.0
1983-1989 7.9 8.2 8.1
1989-1990 -9.4 5.8 -0.7

FUENTE: Elaborado por el autor, con base en los datos del cuadro 2.10

128 Los diferentes periodos y gobernantes desde que Baja California adquirié el rango
constitucional como entidad federativa son: 1953 a 1959, gobierno de Braulic Maldonado
Sandez; 1959 a 1965, gobiernos de Eligio Esquivel Méndez y Gustave Aubanel Vallejo;
1965-1971, gabierno de Radl Sanchez Diaz; 1971-1977, gobierno de Milton Castellanos
Everardo; 1977 a 1983, gobierno de Roberto de la Madrid Romandia; 1983 a 1989,
gobiernos de Xicoténcatl Leyva Mortera y Oscar Baylén Chacén; 1989, da inicio el
gobierno de Ernesto Ruffo Appel.
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Si en términos absolutos la poblacion burocratica crecié de ma-
nera moderada hasta 1977, a partir de ese ano el ritmo se incrementa
aceleradamente llegando a una tasa de crecimiento anual def 12%
entre 1977 y 1983. Para el siguiente sexenio, aun cuando es el que
en términos absolutos registra el mas alto crecimiento, la tasa anual
desciende aun 8.1%, la que evidentemente sigue siendo muy elevada,
pero ya expresa una ligera disminucion y una tendencia hacia su
posterior estabilizacidn.™® Esto también puede apreciarse en el cuadro
2.13, en el que se establece la relacidn del personal gubernamental y
la poblacién de la entidad.

Hasta el afio de 1983, aproximadamente habia 5 burdcratas por
cada mil habitantes. Sin embargo, para 1988 el incremento de la
burocracia se refleja en el aumento de la relacidn, pues a partir de ese
ano habra aproximadamente 7 burdcratas por cada mil habitantes,
cifra que se incrementaria notablemente si agregaramos en la estima-
cién a la burocracia federal que reside en Baja California, asi como el
sector paraestatal y personal docente del gobierno del estado. Aun
asi, la relacion burocracia/poblacion es muy inferior a la que registra
el empleo publico a nivel nacional (véase cuadro 2.2).

129 Cabe sefialar que a partir de 1977 el crecimiento del empleo se ha concentrado de
manera fundamental en los ayuntamientos, pues sien el periodo de 1977 a 1983, el ritmo
general de crecimiento es del 12%; en los ayuntamientos se eleva hasta un 13.4%. Para
el siguiente sexenio sigue siendo ligeramente superior al registrado en el comportamien-
to agregado y para 1889-1990, aun cuando la tasa de crecimiento general es negativa
{0.7%), la caida se registra en los empleados al servicio del gobiermno del estado,
mientras que en los municipios se da un crecimiento positive det 5.8% (Cuadro 2.12).
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CUADRO 2.13

PERSONAL BUROCRATICO POR CADA 1000 HABITANTES EN

BAJA CALIFORNIA Y SUS MUNICIPIOS EN ANOS
SELECCIONADOS 1955-1990

1955 2.1 22 39 45 57 31 5.2
1959 22 20 38 44 5.0 29 5.1
1965 23 22 25 30 35 2.4 47
1971 18 21 3.1 23 35 25 43
1977 20 25 24 2.1 3.8 24 44
1983 25 33 30 41 57 33 58
1988 3.0 28 37 56 67 40 7.0
1989 3.1 29 53 42 57 42 73
1990 28 33 5.1 46 56 4.4 7.2
E’g‘;’gﬁ‘ggo 2.43 269 3.65 387 503 324 566
1990* 3.0 40 5.6 40 47 47 77

FUENTE: Para la poblacién burocratica cuadro 2.10. Para poblaciones:
interpolaciones con datos censales hasta 1980. Posteriormente: "Encuesta Continua de
Poblacién”: de 1986 y 1988, CONEPO.
* Datos con base en |as estimaciones de "Resultados Preliminares del X Censo General
de Poblacién y Vivienda”, INEGI, 1990.

** Estimaciones del auter (V. AE.V.).

Tomado de: Base de Datos del Centro de Estudios para el Desarrcllo de la Administra-
cion Municipal, A.C., Mexicali, B.C., 1990. Publicado posteriormente en Revista Civitas,
Mexicali, B.C., CEDAM, A.C., nlim. 2, junio-septiembre de 1990, Anexo Gréficas y

Estadisticas.

Como sosteniamos con anterioridad, en el afio de 1989 se
evidencia el cambio en el patrén de crecimiento del empleo estatal.
Es precisamente el afio que da inicio el primer gobierno de origen
panista en la entidad. Entre 1989 y 1990 el ritmo de crecimiento de!
empleo publico cae a un -0.7%. Si bien en numeros absolutcs la
reduccion apenas llega a 205 empleados, la caida porcentual es muy
acentuada. Todo parece indicar gque el nuevo gobierno, a pesar de
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provenir de la oposicidn, contempla dentro de su plan de accién la
instrumentacion de una politica mas radical de control del gasto
publico que sus antecesores. Politica perfectamente acorde con los
objetivos de reforma estatal impulsados por el presidente Carlos
Salinas de Gortari."

Recapitulacion. Reforma del Estado
y empleo publico en Baja California

El examen de las formas y ritmos de la evolucion del empleo publico
durante los ultimos afios, nos permite evaluar de manera directa el
esfuerzo racionalizador del Estado mexicano para corregir su excesi-
vo crecimiento. La estructura laboral es un indicador dtil para tomarle
el pulso al crecimiento o redimensionamiento del aparato de gobierno.
Cuando en el pais se apostd por una politica de intervencionismo
estatal como instrumento exclusivo del desarrollo y como fuente de
legitimacion politica, el aparato estatal absorbié amplios contingentes
de poblacion y asumid la resolucién de los problemas del desempleo
mediante el crecimiento de |os aparatos gubernamentales. A partir de
1982, el cambio en el modelo de desarrollo légicamente se tradujo en
un viraje en la politica de empleo estatal, a traves del redimensiona-
miento de los érganos paraestatales y del control de los gastos de
gobierno. Sibien la estructura o aparato estatal se ha contraido, hasta

130 Desde el principio de su gobiemno, Ernesto Ruffo Appel “planteé la conduccion guberna-
mental en plena concordancia con la politica econémica nacional y en un contexto de
pleno respeto a las reglas det juego gubernamental impuestas por el presidente de la
Republica. Este acercamiento quedo de manifiesto desde un inicio, con la presencia de
Carlos Salinas de Gortari en la toma de posesién del nuevo mandatario estatal. Como
dice José Negrete Mata, a propésito del primer informe de gobierno; (En el informe) hay
coincidencia plena con-la politica econdmica federal, como la que se refiere a la
racionalidad en la administracién pablica y la disminucién de la participacién econdmica
del Estado en la economia’ (“El primer afio de un sexenio panista’, en revista Commu-
nicare, Tijuana, B.C., afio 2, num. 12, noviembre de 1990, pag. 28), Oscar F. Contreras
y Victor Alejandro Espinoza Valle, “Frontera y sociedad en Baja California”, en Politica
115, Suplemento de E/ Nacional, México, D.F., julio 18 de 1891, pag. 19.
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el momento, el peso mayor de la reduccidn se ha concentrado en su
sector paraestatal, asi como en los excesivos gastos del funciona-
miento de la maquinaria burocratica. El sector central sigue absor-
biendo al 77% de la fuerza de trabajo publica y por ahora continta a
la espera de ser incluido en el proceso de modernizacion administra-
tiva vy de los servicios que tradicionalmente ofrece, mediante la
implantacién de procesos automatizados. ™'

Si bien el Estado se ha desembarazado de entidades que au-
mentaban su peso, no ha renunciado a la conduccién centralizada de
la vida social del pais. Del proceso de redimensionamiento estatal ha
salido robustecido el presidencialismo mexicano. Una evidencia tan-
gible la constituye el incremento de la presencia del ejecutivo a través
de las agencias federales, a lo largo de la geografia nacional. La
desconcentracién de personal de la capital del pais, en los hechos,
se tradujo en una mayor centralizacién politica. Durante la eépoca de
reforma se ha observado un descenso de la burocracia federal en el
D.F., pero ha aumentado la proporcidén de empleados al servicio de
la Federacion en el resto del pais, a la vez que las burocracias locales
han observado una contraccion en su ritmo de crecimiento (véase
cuadro 2.3).

El cambio que a partir de 1984 muestra el patrdn de crecimiento
del empleo publico en México, a través de la disminucién de los ritmos
de expansion observados por décadas y de su tendencia estabiliza-
dora, significa una drastica ruptura con la politica clientelar que
caracterizé al Estado posrevolucionario. La absorcién de amplios
contingentes sociales y la ilimitada disposicion de recursos publicos
eran segura inversion de capital legitimador. Desde 1982, el Estado
ha decidido limitar su crecimiento al ritmo de la reproduccién demo-
gréfica del pais (2.2% aproximadamente), este no es un desafio

131 Tal parece que la utilizacion de sistemas computarizados y su traduccidn en la prestacion
eficiente del servicio se ha iniciado en los servicios de ventanilla, es decir, en aqueilas
areas de urgente modernizacién, pero mas como soluciones inmediatistas que como
proyectos estructurados, Esto Ultimo se corrobora empiricamente mediante la simple
visita a dependencias que brindan servicios sustantivos.
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menor y es indicativo de la voluntad presidencial del cambio en la
relacién entre el Estado y la sociedad, que la autorreforma persigue.

El analisis regional del comportamiento de la estructura laboral
en el sector publico a través del caso bajacaliforniano, nos permite
observar que laimplantacion de las politicas de reforma registra ritmos
diferentes en el plano nacional y local. Sila politica de emplec publico
en México ha sido un instrumento legitimador y ha permitido la
ampliacién de los canales clientelares, en las entidades federativas
esa practica parece confirmada por el patrén de crecimiento sostenido
gue registra el empleo estatal. Mientras que el emplec nacional desde
1984 muestra claramente los efectos de |a politica contraccionista, en
Baja California el empleo federal tiene su punto de inflexién dos arfios
mas tarde; pero el empleo en el estado y los ayuntamientos continud
creciendo hasta finales de 1989, cuando inicid su tendencia descen-
dente. (Véase gréfica 6).

Mientras que a nivel nacional entre 1983 y 1989 el ritmo de
crecimiento anual el empleo cayé a un 2.4% (cuadro 2.3}, el empleo
local continud creciendo a una tasa anual del 8.1%; si bien inferior a
la reportada en el sexenio inmediato anterior (1977-1983), calculada
en un 12%, todavia muy superior a la observada en el plano nacional
{cuadro 2.12). Lo cual ejemplifica también que en el caso de Baja
California no se siguid el mismo patron de descenso del ritmo de
crecimiento del empleo local gue se registré a nivel nacional (cuadro
2.3). La falta de informacion no nos permite comprobar que este
aumento de la burocracia local fuese producto de una verdadera
politica de descentralizacion. El hecho es que durante las administra-
ciones de Roberto de la Madrid y Xicoténcatl Leyva/Oscar Baylon
Chacdn, la burocracia crecid a ritmos acelerados y, hacia finales de
1989, el nuevo gobierno se propuso impulsar una politica de reforma
estatal acorde con los lineamientos presidenciales. En opinion de dos
altos funcionarios de su administracion “en materia de gobierno y
administracion, la gestion del Lic. Ernesto Ruffo Appel se propusc
y ha impulsado una politica de reestructuracion y reordenacion pro-
funda de la administracion publica estatal, basada en el principio de
‘Gobierno Promotor, Sociedad Ejecutora’ (...) (cuyo propoésito supe-
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rior) es el de dimensionar la estructura publica, al justo requerimiento
de sus funciones sustantivas: de organizacion, regulacién y promo-
cién del desarrollo”.'* La caida observada en el ritmo de crecimiento
delemplec entre 1989y 1990 a un -0.7%, parece confirmar la voluntad
racionalizadora del aparato publico, expresada en el proyecto del
ejecutivo estatal.™

Los datos presentados también nos permiten concluir que el
impacto social del trabajo burocratico es muy diferente segun se le
analice a nivel nacional o regional. En el primer caso el empleo publico
representa aproximadamente el 21% de la Poblacion Econémicamen-
te Activa ocupada del pais (cuadro 2.2), mientras que en Baja Cali-
fornia se estima en un 9.1%. Lo anterior queda de manifiesto en la
relacidén de burdcratas por cada mil habitantes, pues si en el pais es
de 55 empleados publicos, en Baja California apenas llega a 7
burocratas por cada mil habitantes (cuadros 2.2 y 2.13), lo cual no
indica que la burocracia no sea una poblacion significativa en las
entidades del pais; tal vez sea la evidencia de una marcada concen-
tracién de los recursos humanos y financieros en la capital y ciertas
regiones. La desconcentracién de personal federal del D.F. noregistra
ningun impacto en el caso de Baja California; por el contrario, entre
1986 y 1990 el empleo federal en la entidad acusa una severa
reduccién del 26.3%.

132 Luis Arturo Durazo Islas y Angel Vera Aguilar, “La reestructuracién de fa administracion
publica estatal. El caso de Baja California”, en revista Administracidn Publica, Mexicali,
B.C., Instituto de Administraciéon Publica de Baja California, nam. 1, septiembre-diciem-
bre de 1991, pags. 53 y 56.

133 Ensu Plan Estatal de Desarrollo —documento en el que se definen objetivos, estrategias
y acciones que habran de guiar [a politica del ejecutivo durante su sexenio de gobier-
no—, el gobernador Ruffo Appel precisaba los abjetivos que se propenia su gestién en
materia de administracién publica: "Establecer un estado rector, normativo y promotor
del desarrollo econémico y politico, a través de la modernizacién de la administracién
publica estatal, apoyando y fortaleciendo a les municipios en un marco de auténtico
equilibrio federalista, de respeto a su autonomia y que, con la participacidn ciudadana,
coadyuve al desarrollo de la sociedad bajacaliforniana. {...) La estructura burocratica del
Estado debe obedecer a su funcién de promotor del desarrollo, per lo que habrermos de
ir redimensionando las proporcicnes entre el gasto y la inversion™ COPLADE, Pian
Estatal de Desarrofio 1990-1995, Mexicali, B.C., Gobiemo del Estado de Baja California,
1990, pags. 49,6.
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Grafica 6
TENDENCIA DEL EMPLEO PUBLICO EN BAJA CALIFORNIA,
FEDERAL Y LOCAL (ESTATAL Y MUNICIPAL)
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FUENTE: Cuadros 2.9y 2.10

Lo gue en 1990 se va a traducir en una distribucién paritaria entre
el personal al servicio de la Federacion y los trabajadores estatales y
municipales. En términos politicos, la distribucion paritaria de los
trabajadores estaria evidenciando una tendencia hacia la atenuacion
del centralismo politico a través del empleo publico y del servicio
prestado por las agencias estatales y federales. Esta es sélo una
hipotesis que requiere de mayor investigacion.

Es importante sefalar que la composicién del empleo publico en
Baja California observa la misma relacion en la distribucion sectorial
que el registrado a nivel nacional. Si en este ultimo caso, el sector
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central concentra a lo largo de la década de los ochenta al 75% del
personal (cuadro 2.6); el empleo central federal en la entidad se sitla
enun 77% y el local (estado y municipios) en un 78%. El sector central
en la administracion publica federal y estatal es el que concentra al
grueso del trabajo publico mexicano. Las tendencias de crecimiento
absoluto y relativo de personal durante la época de reforma estatal
nos indican que es el sector central el destine de la nueva fuerza de
trabajo que se incorpora al sector publico al ritmo del crecimiento
demografico del pais. Por lo demas, en las entidades federativas
mexicanas, el sector paraestatal dependiente del ejecutivo local pa-
rece no haberse contraido de forma significativa, en gran medida
debido a que basicamente se orienta a la gestién y prestacion de
servicios publicos y hacia la promocién del desarrolio. No existen,
como en el caso nacional, empresas paraestatales productivas: no se
trata de gobiernos propietarios que hayan crecido de manera desme-
surada y por ello “desvien la atencion” estatal en la imparticion de
Justicia social —como en el caso federal— y que por ende justifiquen
su redimensionamiento.

Si el sector central de los gobiernos federal y estatal concentra
al 75% del empleo publico, el colective mas numeroso lo constituye
el personal del magisterio. En Baja California, aproximadamente el
468% del total de los trabajadores publicos es personal docente y
administrativo, afiliados al Sindicato Nacional de Trabajadores de la

134 Sinembargo, en el caso de Baja California; existe la voluntad gubernamental de impulsar
la modernizacién y el redimensionamiento del sector paraestatal con el objeto de
eficientar su funcionamiento, a la vez que privatizar y concesionar en lo posible la
prestacion de los servicios {pUblicos). En el Plan Estatal de Desarrollo 1990-1985, op.
cit, pag. 48, se establece: “{se buscard) reorientar la politica de subsidios a Instituciones
y Organismos Descentralizados, con un sentido de racionalidad promoviendo fa autosu-
ficiencia en cada uno de ellos, a través de un redimensionamiento de sus funciones y
atribuciones. {...) Elaborar la normatividad bajo la cual participen los particulares en la
privatizacién y concesidn de servicios publicos”. Una primera medida del gobierno de
Ruffo orientada a reorganizar el funcionamiento sectorial de la entidades paraestatales,
fue el Acuerdo publicado en el Periddico Oficial del 10 de mayo de 1980, “por el que las
entidades de la Administracion Publica Paraestatal se agrupan por sectores”. Es
evidente que se trata de un primer esfuerzo administrativo encaminado a lograr mayor
coordinacién y supervision de las empresas paraestatales. Véase el Acuerdo en el anexo
de la revista Administracton Publica, Mexicali, B.C., IAP, op. cit..
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Educacion (SNTE) atraves de sus secciones 37 (estatal) y 2 (federal).
El 70.5% de los empleados del sector central federa! en Baja Califor-
nia pertenecen al SNTE (cuadro 2.8), mientras que el 43.3% del
personal central de los gobiernos del estado y municipios conforman
la seccion 37 de dicho sindicato (cuadro 2.11). Estos datos son
indicativos del poder acumulado por el sindicato de la educacion y
nos obligan a reflexionar en torno a la organizacion corporativa de los
trabajadores al servicio del Estado, a partir del caso bajacaliforniano.



