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La necesidad de establecer la evolucion y las tendencias de un fenémeno
—tal como se ha hecho desde hace afios con los temas ya cldsicos de la
demografia- constituye el aspecto central del presente trabajo. Por ello,
el objetivo de este articulo es dar cuenta de la dindmica de aquella parte
del empleo pudblico generada por la administracién central mexicana en
los dltimos 25 afios.

Esta delimitacién empirica tiene como sustento la propuesta de que
los diferentes segmentos que conforman al gobierno mexicano represen-
tan mercados de trabajo con caracteristicas muy diferentes, y por lo tan-
to, asumen dindmicas de funcionamiento propias, por lo que se estimé
necesario analizar por separado al sector central, formado bdsicamente
por las secretarias de Estado, del sector paraestatal.

Finalmente, teniendo como base la especificidad de que el estudio
del empleo piblico asume al Estado en su papel de empleador, se plan-
tea que esta caracteristica remite a una relacién mds directa que en otros
mercados de trabajo, con los procesos econémicos y politicos promovi-
dos desde el propio Estado. Es decir, la evolucién y las tendencias que
presente el empleo en la administracién central mexicana estardn estre-
chamente vinculadas con la orientacién politica y econémica de cada
régimen presidencial.

Introduccién

La temdtica en torno al papel del Estado en el desarrollo econémico
de las naciones ha sido ampliamente abordada desde disciplinas
diferentes, que han privilegiado diversas facetas de este complejo
fenémeno. Pese a la variedad de enfoques, existe unanimidad en
cuanto a la indispensable presencia de ciertos requisitos que hacen
posible la intervencién estatal. Uno de estos puntos de partida lo
constituyen la construccién y el funcionamiento de un aparato
burocrético-administrativo, ya que a través de sus instituciones,
dependencias e instancias asegura que la injerencia del Estado sea
realmente efectiva.

También se ha escrito bastante sobre el Estado a partir de la
perspectiva de la burocracia, y dentro de este vasto tema resalta
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su tamafio como uno de los principales indicadores de la buro-
cratizacién del gobierno. Hablar del tamafio del aparato guber-
namental y(o) del crecimiento burocratico, implica abordar di-
mensiones tales como la del aumento de la organizacién y las
unidades administrativas, la proliferacién de leyes y reglamentos,
y de manera importante, de los volimenes de empleados que se
requieren para desempeiiar todo tipo de labores dentro de dicha
estructura.

Pese a la importancia que tiene una tematica como la de con-
siderar al Estado en su papel de empleador, con la serie de aspec-
tos que de ahi pueden derivarse, hasta la fecha constituye un
campo de investigacién relativamente poco explorado, tanto en
los paises altamente industrializados como en América Latina,
donde la carencia de estudios en este sentido se acenttia. Entre
los aspectos que contiene este campo de investigacién, el relativo
al empleo piblico atn requiere abordar preguntas que pueden pa-
recer elementales, de ahi que la descripcién deba quiza ser el pri-
mer acercamiento.

El objetivo de este articulo es dar cuenta de la evolucién y las
tendencias del empleo publico en el &mbito mexicano, a lo largo
de los ultimos cuatro periodos presidenciales completos, es decir,
se abarcard desde el comienzo del régimen de Gustavo Diaz Ordaz
(1964) hasta el final del periodo de Miguel de la Madrid (1988). De
esta manera, la necesidad de establecer las tendencias de un fend-
meno, al igual que hace afios se hizo con los temas ya cldsicos de
la demografia, representa el aspecto central del trabajo.1

Uno de los puntos de partida lo constituyé una inquietud ba-
sica: qué abarca o comprende el llamado empleo publico; lo cual
condujo al problema de la conceptualizacién y de la delimitacién
de universos, y en seguida, a considerar la magnitud del empleo
publico en México. Es decir, si bien en toda investigacién es ne-
cesario delimitar empiricamente el universo bajo consideracién,
en este caso el hecho de que se trate de un conglomerado de apa-
rentemente ficil identificacién —como lo es el aparato burocriti-
co-administrativo— no simplificé la tarea, ya que éste no constitu-

1 E] presente texto se elaboré a partir de algunos de los puntos principales
que se desarrollaron en una investigacién més amplia con la cual se buscé aportar
elementos que contribuyeran a dar respuesta a varias de las preguntas clave en tor-
no al papel del Estado como empleador y, sobre todo, a la dindmica del empleo
publico en México a lo largo de 70 afios. El resultado de esta investigacién consti-
tuye la tesis que presenté para obtener el Doctorado en Ciencias Sociales con Espe-
cialidad en Estudios de Poblacién en el cepbu de El Colegio de México (1993) con
el titulo: “Empleo piblico en la administracién central mexicana. Evolucién y ten-
dencias: 1920-1988".
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ye una entidad monolitica ni homogénea. Asi, con base en la pro-
puesta de que las diferentes partes o sectores que conforman al
gobierno mexicano representan mercados de trabajo con caracte-
risticas muy diferentes, y por lo tanto asumen dindmicas de fun-
cionamiento especificas, se estimé necesario analizar por separado a
la administracién central, formada bédsicamente por las secretarias
de Estado del sector paraestatal.

Si bien ambos sectores comparten un elemento tinico y distin-
tivo respecto a cualquier otro mercado de trabajo —el hecho de
que el Estado represente el papel de empleador— esto no es sufi-
ciente para considerarlos conjuntamente. Asi, se decidi6 analizar
el conglomerado de secretarias de Estado que conforma la admi-
nistracién central mexicana. Esta eleccién no sélo respondi6 a su
importancia cuantitativa y cualitativa sino a que representa el
aparato burocrético-administrativo indispensable para el ejercicio
de las funciones publicas.

Esto implica, entre otras cosas, que dicho aparato pueda expe-
rimentar modificaciones en diversos grados y sentidos a lo largo
del tiempo, como de hecho ocurre constantemente, pero que no
pueda desaparecer —situacién que no es estrictamente aplicable al
sector paraestatal—, como los afios mds recientes lo demuestran.
Ademads de esta consideracién tedrica y politica, en su calidad de
mercados de trabajo ambos sectores presentan caracteristicas
y mecanismos de operacién bastante diferentes, por ejemplo, el ti-
po de bienes y servicios que proporcionan, las ocupaciones que
generan, y los requerimientos del personal que labora en ellos.

Teniendo entonces como base la especificidad de que el estu-
dio del empleo piblico asume al Estado en su papel de emplea-
dor, en la investigacién se planteé que esta caracteristica remite a
una relacién mds directa respecto de otros mercados de trabajo,
con los procesos econémicos y politicos promovidos desde el
propio Estado. Es decir, la evolucién y las tendencias que presen-
te el empleo en la administracién central mexicana estardn estre-
chamente vinculadas con la orientacién politica y econémica de
cada régimen presidencial.

En el articulo se hard referencia, de manera especifica aunque
somera, a la organizacién interna del aparato burocritico-admi-
nistrativo y a la legislacién surgida en y para la administracién
central mexicana, como una manera de establecer un puente entre
la esfera de lo politico y el mercado de trabajo del empleo publi-
co. En la investigacién mds amplia se consideraron para el anali-
sis tanto elementos de cardcter econémico, sobre todo para pro-
porcionar una contextualizacién de la situacién del pais en este
terreno, como aquéllos de tipo politico, también con la intencién
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de presentar las caracteristicas generales de la organizacién del
Estado, que han ido adquiriendo tonalidades diferentes a lo largo
del tiempo. Esto se hizo con la finalidad de combinar el objeti-
vo central de la investigacién, o sea, el establecimiento de ten-
dencias —su direccién y su ritmo— con el intento de proporcionar
algunas explicaciones que dieran cuenta del fenémeno.

Delimitacién empirica del objeto de estudio

Enfrentar el estudio del empleo piiblico presenté de inicio varios
problemas entre los cuales destacan dos: uno se refiere a la ausen-
cia de marcos tedricos especificamente referidos al tema, lo que se
debe, precisamente, a la poca investigacién existente al respecto, y
el otro tiene que ver con el manejo empirico y la escasez de fuen-
tes de informacidn. Para los fines de este trabajo resulta suficiente
destacar sélo aquellas vertientes de anélisis en torno a la proble-
maética que representa el crecimiento y el tamafio del gobierno.2

Para la década de los ochenta, se puede decir que existen dos
grandes lineas. Una de ellas, encabezada por el investigador brita-
nico Richard Rose (1983, 1984, 1987), parte de un interés mds
bien tedrico por explicar fenémenos tales como el de las magnitu-
des —en diversos aspectos— de los gobiernos de las naciones alta-
mente industrializadas. La otra vertiente, desarrollada sobre todo
por organismos internacionales como el Fondo Monetario Inter-
nacional (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 princi-
pales variables que permitan estudiar los determinantes del creci-
miento y del tamaiio del gobierno, ya que las fuentes de informa-
cién existentes son mas bien escasas y deficientes, atin para los
paises desarrollados, como lo afirman algunos investigadores
{Heller y Tait, 1983; Heller y Diamond, 1990).

Asociado al problema de la generacién y disponibilidad de
fuentes de informacién, se encuentra otro aspecto que se relacio-

2 No es posible, por razones de espacio, presentar el desarrollo de las referen-
cias tedricas y empiricas, provenientes de varias disciplinas, directamente vincu-
ladas con el tema del empleo piblico. En la investigacién mencionada en la nota
uno, se sefala que no es pertinente enfocar la investigacién del empleo piblico
desde una sola éptica, por lo que fue 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 en las ciencias sociales en general- en
cierta manera signada por el eclecticismo teérico y metodolégico.



EVOLUCION Y TENDENCIAS DEL EMPLEC PUBLICO 529

na con la manera como se concibe, conceptualiza y define el uni-
verso que abarca el sector piiblico. Para iniciar su estudio, y pos-
teriormente ir ahondando en el tema, han tenido que ser tratados
dos aspectos fundamentales: su definicién y delimitacién y la me-
dicién de sus volimenes. Tomando por una parte las propuestas
de los paises altamente industrializados, y por otra, la legislacién
existente en los pafses latinoamericanos sobre la organizacién y el
funcionamiento del gobierno, se manejan varias definiciones ope-
racionales cuya diferencia central estriba en si se incluye o no a
las empresas de participacién estatal.

Los organismos internacionales definen al empleo ptblico a
partir de lo que las denominadas cuentas nacionales de cada pais
consideran como actividades del gobierno. Esto conlleva el proble-
ma de que cada pais puede incluir 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:
publicas, nacionalizadas, estatales o paraestatales. La considera-
cién de una mayor o menor cantidad de entidades que conformen
el empleo publico, por supuesto har4 variar la magnitud de este ti-
po de empleo. De ahi que, por ejemplo, la OCDE haya optado por
considerar sélo aquellas actividades de gobierno llevadas a cabo
por organismos de nivel central, estatal, provincial y local, que
produzcan bienes y servicios no mercantiles, con lo cual se exclu-
ye a las empresas que venden bienes y servicios en el mercado.

Existen también otros puntos de vista por lo que a veces

...para evitar buena parte de las dificultades que resultan de las dife-
rentes definiciones operacionales de empleo publico, se ha procura-
do trabajar con aquella de mdxima cobertura. Se ha definido, por lo
tanto, al empleo piiblico, como el conjunto de la fuerza de trabajo
contratada por el Estado, independientemente del tipo de funciones
que se desempeiian (Echeverria, 1985: 38).

Una definicién de tal amplitud puede ser de utilidad para
cierto tipo de estudios pues, como sefiala el FMI, a veces la defini-
cién apropiada o utilizada en los estudios sobre empleo piblico
depende de, y varia segin el objetivo que se persiga. Sin embargo,
generalmente en las investigaciones se manejan las propuestas
del FMI y la OCDE que dividen en tres sectores al aparato guberna-
mental: el gobierno central, los gobiernos estatales y locales, y las
empresas publicas.

En el caso de México, el propio gobierno tiene claramente es-
tablecida dicha clasificacién en su Ley Orgénica de la Adminis-
tracién Publica Federal, expedida en 1976 (INAP, 1988):
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1) Gobierno Federal, que a su vez incluye:
1.1.) Administracién Piiblica Centralizada, formada por la Presiden-
cia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Ad-
ministrativos y la Procuraduria General de la Reptiblica.
1.2.) Administracién Publica Paraestatal, formada por organismos
descentralizados, empresas de participacidn estatal, instituciones
nacionales de crédito, instituciones nacionales de seguros y los fi-
deicomisos.3

2) Gobiernos estatales.

3) Gobiernos municipales.

Como se sefial6 desde un principio, ante la pertinencia de es-
tudiar por partes al aparato burocratico-administrativo, esta clasi-
ficacién se tom6 como base para elegir empiricamente como obje-
to de estudio el fragmento que corresponde a la administracién
central mexicana, cuya importancia cuantitativa y cualitativa ird
destacando en diferentes momentos a lo largo de los dltimos 25
afios, como se muestra en la segunda parte de este trabajo.

Por 1ltimo, hay que hacer referencia a otro tipo de clasifica-
cién complementaria, o a veces utilizada conjuntamente con la an-
terior, que se emplea con frecuencia al realizar, por ejemplo, estu-
dios sobre el gasto gubernamental. Se trata de la denominada
clasificacién funcional o presupuesto por programas, que se apoya
en el hecho de que los recursos con que cuenta el gobierno son uti-
lizados y asignados de manera selectiva para cubrir objetivos espe-
cificos (por ejemplo, proveer de educacién y salud a la poblacién).
El desglose o la clasificacién de los propios programas o funcio-
nes, dado que desagregan las actividades del gobierno, también
varian seguin los organismos y (o) autores que los lleven a cabo.

Si bien, entonces, las subdivisiones funcionales que pueden
manejarse estdn sujetas a una gama de posibilidades, con fines
operativos y de comparacién en diversos estudios (Rose, 1987) se
ha utilizado una clasificacién que consta de tres grandes bloques:

a) Programas sociales, que contienen principalmente a la edu-
cacién y la salud.

b) Programas econdémicos, que incluyen tanto aquellas dreas
en las que el gobierno invierte para apoyar su desarrollo —como
la infraestructura bdsica (comunicaciones, equipamiento urba-
no, etcétera) y la produccién agropecuaria— como las empresas
publicas.

3 En el presente trabajo no se incluye el sexenio iniciado en diciembre de
1988, durante el cual 1a banca nacionalizada en 1982 ha sido sometida a un proce-
so de reprivatizacién total.
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¢) Actividades propiamente gubernamentales, que son aque-
llas que todo gobierno tiene que llevar a cabo, como las adminis-
trativas y de seguridad.

Cada uno de estos bloques maneja una variedad de recursos;
entre otros principalmente dinero, empleados y leyes cuyas pro-
porciones variardn en cada caso. Asi, habr4 programas, y sobre to-
do subprogramas, que serdn mds intensivos en capital, por ejem-
plo, el pago de pensiones o de la deuda piblica, o més intensivos
en empleo, la educacién y la salud que a la vez también requieren
de grandes montos de gasto publico.

Retomando uno de los puntos de partida, que sustenta que el
Estado no es monolitico ni homogéneo y que, por lo tanto, los
cambios no se dardn de igual manera dentro de todo el sector pu-
blico, es necesario, con el propésito de lograr un andlisis mas de-
tallado y de mayor profundidad, utilizar el enfoque por progra-
mas -y de las dependencias al interior de éstos— para ver las
diferencias y semejanzas que puede haber entre paises y en el in-
terior del propio aparato gubernamental compuesto por diferentes
sectores. Mds especificamente,

dado que los empleados piiblicos tienen que ver con una gran varie-
dad de programas y trabajan para un amplio niimero de organizacio-
nes diferentes, entonces es estadisticamente probable que el namero
de empleados piblicos en diferentes programas cambie a ritmos di-
ferentes, o atin en direcciones opuestas. El empleo publico puede es-
tar aumentando en un programa y simultdneamente disminuyendo
en otro. En tales circunstancias, la dindmica del empleo piiblico de-
be ser entendida como el resultado neto de un gran ntimero de cam-
bios especificos (Rose, 1987: 13-14).

Asi, para dar cuenta de la evolucién del empleo priblico en la
administracién central mexicana se ha utilizado esta clasificacién
por programas —y de las dependencias que contiene cada uno— para
sistematizar la informacién proveniente de los anuarios estadisti-
cos del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores al Servicio del Estado (1SSSTE), que ha sido la fuente de datos
utilizada, dado que resulté itil para cubrir el objetivo de analizar
esta parte del gobierno y poder obtener un panorama de su dindmi-
ca a lo largo de los afios, con sus tendencias, cambios y ritmos de
crecimiento.4

4 En los estudios sobre empleo piblico, realizados tanto en los paises altamen-
te industrializados como en los de Latinoameérica, reiteradamente se menciona el
problema que representa la escasez o las limitaciones de las fuentes de informa-
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Del resquebrajamiento a la crisis

En los 25 afios que abarca esta segunda parte del trabajo estdn com-
prendidos cuatro mandatos presidenciales que presentan una multi-
tud de situaciones y que, sin embargo, pueden enmarcarse, como al-
gunos autores lo han precisado (Basdfiez, 1990), en un mismo
proceso 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 fend-
menos y las relaciones, siempre complejas, que se dan entre ellos.

El hilo conductor que une a los cuatro sexenios lo constituye
la relacién Estado/economia y Estado/sociedad, que ird cambian-
do a lo largo de los regimenes presidenciales. De esta manera, se
puede considerar que esta etapa se inicia a fines de la década de
los sesenta y principios de la siguiente, con el agotamiento de un
esquema de crecimiento y desarrollo basado en la industrializa-
cién, y continda con la gestién estatal como eje de la economia.
Esto se hace atin mds evidente durante el llamado boom petrolero
de fines de los setenta y principios de los ochenta. Finalmente,
termina con los dltimos afios de la década de los ochenta, durante
la cual se vive una crisis econémica sin precedentes en la histo-
ria moderna del pais, que ha significado para los afios noventa
un giro bastante fuerte en la orientacién econémica y politica de
Meéxico.

Por ser el objetivo de este articulo dar cuenta de la evolucién y
las tendencias que presenta el empleo piblico en la administracién
central mexicana a lo largo de casi 25 afios, se hard referencia a las
restructuraciones mds importantes que experimento el aparato bu-

cién. En el caso del empleo piiblico mexicano la informacién que se ha generado y
se encuentra disponible puede considerarse como escasa y de calidad y cobertura
variables para diferentes momentos del tiempo (fuentes como los censos de pobla-
cidn, las cuentas nacionales y los informes de gobierno).

En México no existe una institucién encargada de compilar, concentrar y ge-
nerar informacién especifica sobre el empleo piiblico, pero a falta de ello se puede
recurrir a los datos existentes sobre los afiliados activos al sistema de seguridad
social. Asi, a través del ISSSTE se tiene acceso a cierto tipo de informacién referida
a esta poblacién, publicada sistemdticamente en sus anuarios estadisticos.

Esta fuente de datos resulta muy importante para el logro de los objetivos
planteados ya que con los datos de los anuarios es posible obtener una visién pa-
nordmica a lo largo de 25 afios (de 1965 a 1991), respecto al niimero de trabajado-
res que se han ido incorporando como asegurados, y por lo tanto, como “trabaja-
dores al servicio del Estado”, a las dependencias de la administracién central, y
de esta manera se pueden observar las diferencias entre las secretarias y los depar-
tamentos de Estado.
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rocritico-administrativo.5 En la investigacién més amplia, con la fi-
nalidad de proporcionar algunos elementos explicativos de las va-
riaciones en los volimenes de empleo piblico a lo largo del tiem-
po, se relacionaron las dimensiones politica y econémica —que
representan el entramado en donde se ubica dicho proceso~ con las
magnitudes del empleo piiblico en el sector central. Es decir, se re-
alizaron conexiones entre la orientacién de politica econémica de
cada sexenio y el aumento o disminucién de los niimeros absolutos
de empleo ptblico, sin que esto implicara el establecimiento de
explicaciones unicausales ni relaciones directas o mecénicas,
pues es precisamente en la interaccién de las dimensiones econé-
micas y politicas donde, finalmente, se sitdan los procesos, inclu-
yendo el funcionamiento de los mercados de trabajo.

Sexenio de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970)

El crecimiento econémico y la estabilidad politica que México ha-
bia logrado durante las décadas de los cuarenta y cincuenta conti-
nud hasta la de los sesenta, aun cuando en sus tltimos afios em-
pezé a hacerse patente el resquebrajamiento de un modelo al que
ya se habian extraido sus mejores frutos.

Por lo que toca al 4mbito de la administracién piblica durante
este mandato presidencial se siguié adoptando la via de la reorga-
nizacién de la administracién piblica federal, iniciada en el se-
xenio anterior por Adolfo Lépez Mateos, la cual habia introduci-
do cambios muy importantes tanto por la restructuracién del
sector central como a las condiciones juridico-laborales de los
empleados prblicos.

Durante el régimen de Lépez Mateos se llevaron a cabo modi-
ficaciones sustanciales en la administracién piblica para lo cual,
a fines de 1958 entrd en vigor una nueva ley de secretarias de Es-
tado. Por lo que respecta a las dependencias de la administracién
central, las existentes durante este sexenio fueron las siguientes:
Presidencia, Gobernacién, Relaciones Exteriores, Defensa Nacio-
nal, Marina, Hacienda y Crédito Piiblico, Agricultura y Ganaderia,
Recursos Hidrédulicos, Educacién Piblica, Salubridad y Asisten-
cia, Trabajo y Previsién Social.

Se dividieron en dos la de Comunicaciones y Transportes y la
de Obras Piblicas, y la de Economia fue llamada de Industria y

5 La informacién sobre las restructuraciones de las secretarias de Estado a lo
largo de los aflos se obtuvo de diferentes fuentes oficiales y bibliograficas; consul-
tar la bibliograffa general al final del articulo.
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Comercio; se cre6 la de Patrimonio Nacional. En cuanto a los de-
partamentos, sélo permaneci6 como tal el Departamento del Dis-
trito Federal; se modificé el Agrario en Asuntos Agrarios y Colo-
nizacién y se cre6 el de Turismo.

Durante el régimen de Diaz Ordaz se mantuvo esta misma divi-
sién por secretarias de Estado, e incluso las dependencias que gene-
raron las mayores magnitudes de empleo piblico durante el sexenio
anterior permanecieron en esa posicién. Es decir, las cinco secreta-
rias con mayor nimero de empleados ptiblicos conservaron el mis-
mo orden relativo que en el sexenio anterior: Educacién, Comunica-
ciones y Transportes, junto con Obras Piiblicas, el Departamento del
Distrito Federal, Hacienda y Salubridad (véase el cuadro 1).6

Si bien la posicién relativa de las dependencias en cuanto al
nidmero de empleados se conserva igual que en el sexenio ante-
rior, el orden jerdrquico cambia al remitirlas a la velocidad con la
cual crecieron durante el sexenio de Diaz Ordaz (véase el cuadro
3 mds adelante). Asi, las tasas anuales de crecimiento muestran
que la Secretaria de Obras Ptblicas presenté la magnitud mads alta
con respecto al resto de las dependencias (20.29%, en compara-
cién con 8.26% para el conjunto de la administracién central); le
siguid la Secretaria de Educacién Piblica con 11.34%. Sélo una
secretaria present6 una tasa negativa, la de la Presidencia, con
-3.48%, la cual precisamente en el siguiente sexenio experimen-
tard un crecimiento bastante alto, de 26.81 por ciento.

Se puede decir entonces, que en medio de un panorama politico-
econdmico de estabilidad en algunas dreas y modificaciones y resque-
brajamientos en otras, el sexenio de Diaz Ordaz representd, en el 4m-
bito de la administracién piblica, una continuidad en los cambios
efectuados en el periodo presidencial de L.6pez Mateos. De esta mane-
ra, la organizacién interna de la administracién central, asf como la le-
gislacién laboral se mantuvieron invariables, y por lo que respecta a la
evolucién y las tendencias del empleo piiblico se conservé el patrén
de constante expansién, como desde la época posrevolucionaria.

6 Los presidentes de la Repiiblica asumen el cargo el primero de diciembre
del tdltimo afio del sexenio precedente; sin embargo, en este articulo los cuadros
estadisticos se refieren a los seis afios completos que abarcé cada régimen ya que
las fuentes de informacién consignan los datos por afios calendario. Es por ello
que los dos meses de diciembre que forman parte del primero y el tiltimo afio de
cada sexenio no estdn considerados en el periodo oficial que corresponderia, lo
que no altera, de ningiin modo, las tendencias sefialadas.
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Sexenio de Luis Echeverria Alvarez 1970-1976

Después de afios de crecimiento econémico sostenido y de estabi-
lidad politica, el movimiento estudiantil de 1968 constituye un
hito que cuestiona diversos 6rdenes, de modo que la década de
los setenta se inicia con sintomas que apuntardn a profundas
transformaciones. El esquema de “desarrollo estabilizador” resul-
taba ya inoperante y precisamente por ello se pretendi6 reorientar
el proceso econémico bajo el enfoque que en ese momento se de-
nominé “desarrollo compartido”. Esta nueva estrategia implicé
bésicamente dos lineas de accién por parte del Estado; una, su
acelerada expansién, que en buena medida se concentré en el
sector paraestatal, y otra, la del endeudamiento externo para sol-
ventar dicho crecimiento.

Durante este sexenio se dieron pasos importantes en la reor-
ganizacién de la administracién piblica federal. La reforma no
inclufa, en principio, una transformacién del nimero y tipo de
las secretarfas y departamentos de Estado; es por ello que al inicio
del sexenio se mantuvo la misma estructura de la administracién
central aun cuando hubo restructuraciones internas en la mayoria
de las dependencias, aunque en los iltimos dos afios del sexenio
si se realizaron algunos cambios.? Sin embargo,

se puede afirmar, en resumen, que a pesar de los esfuerzos realiza-
dos durante el periodo echeverrista para dar racionalidad y coheren-
cia a las acciones del sector piblico, a través de modificaciones en
su organizacién y el establecimiento de iniciales acciones de progra-
macién, fue notoria la ausencia de un plan |...] general que limitd las
transformaciones globales (Ayala, 1988: 441).

Es en la dindmica del empleo piblico donde se hace evidente
la acelerada expansién que experimenté tanto el sector central co-
mo el paraestatal. Una primera aproximacién a la administracién
central, a través de las proporciones porcentuales de sus depen-
dencias, muestra més bien una continuidad general con respecto
al sexenio anterior aunque también hay cambios dentro del propio
periodo de 1970-1976. Por ejemplo, las proporciones por progra-
mas se mantienen relativamente similares entre el sexenio de Diaz
Ordaz y el de Echeverrfa, conservando el programa social un po-
co més de 50% en ambos casos, lo mismo que el programa econ6-

7 Se transformaron dos departamentos en secretarias: el Departamento de
Asuntos Agrarios y Colonizacién (DAAC) se convirtié en Secretaria de la Reforma
Agraria y el Departamento de Turismo también adquirié la categoria de secretarfa.
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mico con alrededor de 24%, y el resto dividido entre las activida-
des gubernamentales y el Departamento del Distrito Federal. De
esta manera se mantiene la distribucién ya tradicional (véase el
cuadro 2).

Lo que hay que destacar en el sexenio echeverrista para el
conjunto de la administracién central, y también para ciertas de-
pendencias, es su acelerado crecimiento. Al comparar las tasas
anuales de crecimiento para los cuatro sexenios aqui considera-
dos, destacan con claridad las més altas magnitudes de creci-
miento del empleo piiblico durante el mandato de Echeverria, co-
mo puede observarse en el cuadro 3.

Hay que seiialar que alrededor de la mitad del periodo presi-
dencial, durante los afios 1973, 1974 y 1975 (cuadro 2), se experi-
mentaron los cambios més significativos en cuanto a la incorpora-
cién de mayores contingentes de trabajadores. Asi, dentro del
programa social, entre 1974 y 1975, la Secretarfa de Salubridad y
Asistencia incrementé su personal de tal manera que presentd
una tasa de crecimiento inusitadamente alta en este sexenio (21%),
comparada con las que experimentard en los siguientes sexenios
(no mayores a 3.0%), y también con la de la otra secretaria de
este programa —la de Educacién (14.03%)- que tradicionalmente
presenta altas tasas de crecimiento; también es superior respecto
a la tasa de crecimiento de toda la administracién central para es-
te sexenio que es de 16.15 por ciento.

Dentro del programa econémico sucedié lo mismo con las se-
cretarias de Agricultura y Ganaderia, y Recursos Hidrdulicos que
a mitad del sexenio crecieron tan aceleradamente que mostraron
las tasas mds altas de todas las dependencias, no sélo del conjun-
to de este periodo presidencial sino de los 25 afios aqui conside-
rados (34.26% y 39.66% respectivamente), lo cual no volveria a
repetirse después. Cuando el Departamento de Asuntos Agrarios
se convirtié en Secretarfa de la Reforma Agraria, entre 1973 y
1974, se suscité el mismo fenémeno. Las otras dependencias del
programa econémico, entre ellas la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes y la de Obras Piiblicas, también mostraron tasas de
crecimiento altas, aun cuando en relacién con el conjunto dismi-
nuyeron su participacién, sobre todo en los dos tltimos afios del
sexenio, ante el impacto del crecimiento acelerado de las depen-
dencias anteriormente mencionadas.

El conjunto de las secretarias dedicadas a las actividades gu-
bernamentales disminuyé su participacién respecto al sexenio
anterior, ya que pasé de un promedio de 11.22% con Diaz Ordaz
a 8.34% con Echeverria. Sin embargo, la Secretaria de la Presi-
dencia presenté una evolucién diferente, ya que precisamente en-



EVOLUCION Y TENDENCIAS DEL EMPLEO PUBLICO 539

CUADRO 3
Tasas anuales de crecimiento del empleo en las dependencias de la
administracién central, por programas y por sexenios, 1965-1988

Periodos sexenales

Dependencias GDO LEA JLP  MMH
Programa social

Educacién Ptblica 11.34 14.03 6.80 5.24
Salubridad y Asistencia 3.43 21.00 2.77 1.93
Totales del Programa Social 10.16 14.92 6.20 4.87
Programa econémico

Agricultura y Ganaderia 2.51 34.26

Recursos Hidrdulicos 10.08 39.66

Agricultura y Recursos Hidrdulicos 0.38 -3.59
Departamento de Asuntos Agrarios yC.  3.37 26.66

Reforma Agraria 6.62 0.01
Departamento de Pesca 31.55

Secretarfa de Pesca -2.71
Comunicaciones y Transportes 2.58 11.64 1.79 -8.04
Obras Publicas 20.29 14.62

Asentamientos Humanos y Obras Pub. 5.02
Desarrollo Urbano y Ecologia -5.59
Industria y Comercio 2.08 10.90

Comercio 7.95

Comercio y Fomento Indutrial -2.28
Patrimonio Nacional 4.17 5.99

Patrimonio Nal. y Fomento Industrial -2.11

Energfa, Minas e Industria Paraestatal -2.69
Departamento de Turismo 1.19 10.96

Secretarfa de Turismo 3.59 2.19
Totales del Programa Econdmico 5.97 21.77 2.18 -4.86
Actividades gubernamentales

Presidencia -3.48 26.81 14.37 -0.51
Gobernacién 4.48 4,75 11.08 -1.15
Trabajo y Previsién Social 5.55 12.53 6.66 2.72
Relaciones Exteriores 2.41 2.73 5.71 1.39
Hacienda y Crédito Piblico 5.88 4.53 -0.53 0.23
Programacién y Presupuesto 1.83 -6.01
Contraloria General de la Federacién -1.48
Totales de 'Actvs. Gubernamentales 5.05 6.24 2.16 -0.81
Departamento del Distrito Federal 7.92 16.92 -0.62 3.72
Total administracién central 8.26 16.15 4.15 2.52

Fuente: Calculos propios de tasas de crecimiento con datos de Anuarios Estadisticos del
ISSSTE, 1965-1988.

tre 1973 y 1974 se produjo un aumento de més del doble en su
personal lo que explica su alta tasa de crecimiento (26.81%). El
Departamento del Distrito Federal mantuvo una proporcién por-
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centual de alrededor de 13% respecto al conjunto en ambos sexe-
nios pero, al igual que sucediera con varias de las dependencias
ya mencionadas, fue durante este sexenio que alcanzé la tasa més
alta respecto a los otros periodos presidenciales.

Estos cambios, indicados por las magnitudes relativas y la velo-
cidad del crecimiento, también resulta interesante remitirlos a los
ntmeros absolutos que involucran, puesto que esto permite acce-
der a una mayor precisién y(o) profundizacién del proceso. La
técnica denominada de “cambio y participacién” (shift and
share) permite obtener, por un lado, el desglose en varios compo-
nentes de los incrementos o decrementos absolutos presentados
en un cierto periodo. Por otro, basdndose para ello precisamente en
esa diferenciacién, es posible sefialar aquellas unidades —en este
caso las dependencias de la administracién central- que resultan
los ejes o “fuerzas motrices” del proceso, con lo cual esta técnica
aporta elementos al anélisis que no proporcionan las magnitudes
relativas y las tasas de crecimiento.8

En términos de nimeros absolutos, la técnica de cambio y
participacién distingue tres diferentes componentes, que en el
presente caso son:

a) el componente estructural que remite a la parte del creci-
miento debido a la dindmica general del total de afiliados al iSSSTE;

b) el componente sectorial que remite al cambio como conse-
cuencia del dinamismo del conjunto de las dependencias que for-
man la administracién central;

c) el componente diferencial que remite a la parte correspon-
diente al dinamismo propio de cada dependencia, y en donde un
signo positivo denota la calidad de “fuerza motriz”.

Por ejemplo, la Secretaria de Salubridad y Asistencia, al ini-
cio del sexenio (1971) contaba con 22 054 trabajadores afiliados al
iSSSTE y al finalizar (1976) tenfa 69 216. El incremento de 47 162
personas se distribuyé de la siguiente manera:

29087 + 3020 + 15055 47162

c. estructural + c. sectorial + c. diferencial = crecimiento

Es decir, si bien la mayor parte del crecimiento se debié a la
dindmica conjunta del universo representado por el total de afi-

8 Al final del artfculo se encuentra un anexo metodolégico en donde se expli-
ca en qué consiste y cémo se aplicé la técnica de “cambio y participacién” al caso
de la administracién central mexicana.
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liados al ISSSTE (c. estructural}, una buena proporcién estuvo dada
por la dindmica propia que adquiri6 la secretaria durante este se-
xenio (c. diferencial positive). Un caso atin més claro de la cuali-
dad de “fuerza motriz” lo representa la Secretaria de Recursos Hi-
drdulicos, ya que el crecimiento de 67 640 trabajadores durante el
sexenio se debié en buena medida (52 303) al componente dife-
rencial con signo positivo.

Asi, como puede observarse en el cuadro 4, la técnica de
“cambio y participacién” confirma que las dependencias que le
dieron mayor dinamismo al crecimiento del empleo en la admi-
nistracién central durante el sexenio de Echeverria fueron Salu-
bridad, Agricultura y Ganaderia, Recursos Hidrdulicos, Reforma
Agraria, Presidencia, y el Departamento del Distrito Federal (cada
una con signo positivo en el componente diferencial).

Por otro lado, ya que esta técnica aporta elementos para anali-
zar el proceso de crecimiento y el peso de las fuerzas que lo pro-
vocan en un determinado periodo, también revela situaciones en
las que, a pesar de que una dependencia experimente incremen-
tos absolutos considerables —como es el caso de la SEP durante el
sexenio de Echeverria, que incluso alcanza su tasa de crecimiento
m4ds alta de los cuatro sexenios— no resulta como una unidad
“motriz” de todo el proceso de crecimiento. Esto es asi en este ca-
so, porque si bien la SEP tradicionalmente ha sido la secretaria con
mayor niimero de trabajadores y con tasas de crecimiento siempre
positivas y de las mds altas respecto al conjunto de las dependen-
cias de la administracién central, y a pesar de que en esos seis
afios haya tenido el mayor crecimiento en términos absolutos de
todas las dependencias (209 878), presenta un componente dife-
rencial negativo en el periodo de Echeverria (la tnica ocasién de
los cuatro sexenios) porque en realidad, respecto al sexenio ante-
rior, siguié su propio crecimiento inercial y no experimenté las
expansiones espectaculares de las dependencias mencionadas,
como las tasas de crecimiento sefialan (cuadro 3).

Estos cambios en magnitudes absolutas y relativas en las de-
pendencias de la administracién central reflejan parte de los efec-
tos provocados por las transformaciones introducidas durante el ré-
gimen de Echeverria, o sea, fundamentalmente la expansién del
sector publico. Hay que reiterar que se trata de una faceta de las va-
rias que conforman la heterogeneidad del sector ptiblico mexicano
y de los cambios que experiment6 en esos seis afios. Asi, si bien du-
rante el sexenio de Echeverrfa el empleo en la administracién cen-
tral crecié aceleradamente, comparado con el sexenio anterior y
con los dos posteriores (como las tasas de crecimiento lo sefialan},
también el sector paraestatal experimenté un crecimiento acelera-
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CUADRO 4
Andlisis de cambio y participacién
1965-1970 1971-1976 1977-1982 1983-1988

Motrices Motrices Motrices Motrices
Secretarias C. Neg. C.Neg. C. Neg. C. Neg.
Programa social
Educacién Publica 27516 -45016 88515 136 698
Salub. y Asist. Puiblica -7533 15055 -8020 -3743
Totales Prog. Social 19983 -29961 80495 132954
Programa econémico
Agricultura y Ganaderia -3585 29009
Recursos Hidrdulicos 1077 52303
Agric. y Recs. Hidrdulicos -37076 -46 326
Depto. de A. Agrarios y C. -1142
Reforma Agraria 5244 1989 -2274
Secretaria de Pesca 4594 -1831
Comun. y Transportes -12200 -15280 -8939 -58 280
Obras Publicas 8238 -3022
Asent. H. y Obras Publicas 2809
Desar. Urbano y Ecologia -11627
Industria y Comercio -2564 -3203
Comercio 1560
Patrimonio Nacional -772 -2770
Pat. Nal. y Fomento Industrial -1808
Comercio y Fom. Industrial -3335
Energia, Minas, Ind. Paraest. -1175
Departamento de Turismo -533
Secretaria de Turismo -582 -89 -57
Totales Prog. Econdémico -11482 61700 -36 961 -124 904
Actividades gubernamentales
Presidencia -1508 2129 1318 -428
Gobernacién -1130 4799 3760 -2693
Trabajo y Previsién Social -339 -791 737 71
Relaciones Exteriores -536 -2452 291 -239
Hacienda y Crédito Piiblico -4094 -30280 -14165 -6622
Programacidén y Presupuesto -2153 -7 255
Contraloria General de la Fed. -503
Totales Actividades Gub. -7 607 -36194 -10212 -17 668
Departamento del D F -894 4455 -33322 9618

Fuente: Célculos propios con datos de los Anuarios estadisticos del ISSSTE, 1965-1988.
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do, dejando claro la injerencia y expansién del Estado, que de esta
manera se convirtié en el eje central de la economia nacional.?

En consecuencia, a pesar de las transformaciones registradas en
diversos dmbitos del quehacer nacional, que abarcaron desde lo le-
gislativo hasta lo estructural, dichos cambios se caracterizaron por
un fuerte expansionismo estatal y derivaron en un gran endeuda-
miento externo, de tal manera que al terminar la gestién del presi-
dente Echeverria el pais se encontraba en una dificil situacién eco-
némica, en la que el deterioro de la balanza de pagos llevé ala
intervencién del Fondo Monetario Internacional para supervisar un
acuerdo estabilizador para acceder a nuevos préstamos.

Sexenio de José Lopez Portillo 1976-1982

A pesar del dificil futuro que parecia derivarse de la situacién fi-
nal del sexenio de Echeverria, al presidente Lépez Portillo le tocé
administrar un periodo de auge petrolero (1978-1981) sin prece-
dentes, con lo que se lograron ritmos de crecimiento muy eleva-
dos. Sin embargo, si por un lado los ingresos derivados de la ven-
ta de petréleo se incrementaron significativamente, por otro, la
contratacién de crédito externo también se elevo.

Al inicio del sexenio, cuando el futuro parecia sumamente
promisorio, y siendo todavia candidato a la presidencia de la Re-
publica, Lépez Portillo anuncié que su gobierno pretendia solucio-
nar los problemas nacionales a través de grandes lineas de accidn,
entre las que destacaban: la Alianza para la Produccién, la refor-
ma politica, la reforma administrativa y la reforma fiscal. Recién
iniciado su mandato, Lépez Portillo expidi6 la referida Ley Orgé-
nica de la Administracién Publica Federal (Diario Oficial, 29 de
diciembre de 1976) en la cual estableci6 las bases para una reorga-
nizacién de la administracién piblica federal, centralizada y pa-
raestatal.

La reforma administrativa cristalizé, en primer lugar, en la
restructuracién de las secretarias de Estado, ya que se realizaron una
serie de cambios importantes con la finalidad de constituir unida-
des sectoriales de planeacién y ejecucién. Asi, por ejemplo, para
llevar a cabo la produccién agropecuaria se decidié unir Agricul-

9 Datos como los siguientes ilustran el acelerado crecimiento que experimentd
el sector paraestatal durante el sexenio del presidente Echeverria: en 1970 existian
84 organismos (de diferentes tipos: empresas de participacién estatal mayoritaria y
minoritaria, entidades descentralizadas y fideicomisos) y para 1976 ya eran 845
(Villarreal, 1978: 217).
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tura y Ganaderfa y Recursos Hidrdulicos en una sola secretaria.
Con la idea de lograr un mejor manejo de los recursos energéticos
—entre éstos la explotacién petrolera, que se concibié como eje
clave del desarrollo econémico e industrial del pais— se restructu-
r6 la Secretarfa de Patrimonio Nacional y se le llamé de Patrimo-
nio y Fomento Industrial. Como la parte industrial quedé integrada
en la anterior secretarfa, la que era Industria y Comercio quedé
dedicada sélo al comercio para poder manejar en exclusiva la
complejidad de las actividades comerciales.

Otra restructuracién fuerte se realiz6 en la Secretarfa de Obras
Pidblicas que pasé a ser de Asentamientos Humanos y Obras Pibli-
cas, para abarcar &mbitos como el del ordenamiento del territorio
nacional y la distribucién planificada de la poblacién, ademads de to-
da la parte dedicada a la cuestién urbana; finalmente, fueron de
nueva creacién el Departamento de Pesca y la Secretarfa de Pro-
gramacioén y Presupuesto. Esta dltima, de alguna manera repre-
sent6 la ténica y el sentido del cambio de la reforma administrati-
va, como se asentaba en la “exposicién de motivos” que
justificaba su creacién a través de la Ley Orgénica de 1976, donde
la razén principal que se argumentaba era la necesidad de inte-
grar en una sola dependencia la responsabilidad de las funciones
de planeacién de las actividades publicas, de su financiamiento
y de su control.

En esta Ley Orgédnica también se incluyé explicitamente al
sector paraestatal. Es importante serfialar esto, puesto que durante
afios la legislacién mexicana habfa considerado por separado las
leyes de secretarfas y las leyes para el control de las entidades pa-
raestatales, de manera que ahora se comprendia a los sectores
central y paraestatal como un todo y bajo la misma normatividad,
aunque conservando sus distinciones y las especificidades de
manejo que cada sector requerfa (Guerrero, 1988). Con esta legis-
lacién se inici6é un proceso que en el siguiente sexenio serfa per-
feccionado y llevado a la prictica —denominado “de sectoriza-
cién”—, que consistfa en agrupar a las entidades paraestatales
afines bajo la coordinacién del titular de alguna secretarfa de Es-
tado, con lo cual se pretendfa establecer nexos entre ambos secto-
res y armonizar su funcionamiento.

;Co6mo influyé la ténica econémica y politica del régimen de
Lépez Portillo en la dindmica del empleo piblico en la adminis-
tracién central? En el ritmo de crecimiento es donde se presenta
otra vez la gran diferencia entre los sexenios de Echeverrfa y Lo6-
pez Portillo pues, como ya se vio, el primero registré el ritmo més
acelerado de los 25 afios aquf considerados, por lo que el sexenio
de Lépez Portillo presenté un descenso bastante pronunciado, ya



EVOLUGION Y TENDENCGIAS DEL EMPLEO PUBLICO 545

que la tasa de crecimiento de la administracién central para el pe-
riodo 1977-1982 fue de 4.15, contra 16.15% registrado durante el
gobierno de Echeverria (cuadro 3).

Al observar mas detenidamente cada una de las dependencias
de la administracién central, es claro que la Secretaria de Educa-
cién Piblica sigue siendo la entidad con mads personal en nime-
ros absolutos y relativos, ya que en el curso de este sexenio regis-
tra un aumento de 206 606 trabajadores, de los cuales, segiin el
andlisis de “cambio y participacién”, la mayor parte (130 686) se
debe a la dindmica conjunta del universo representado por el total
de afiliados al 1SSSTE (componente estructural), lo cual de todos mo-
dos no le inhibe a la SEP su caricter de dependencia motriz (signo
positivo del componente diferencial), cualidad que sélo perdié en
el sexenio de Echeverria (cuadro 4).

A diferencia del sexenio anterior, cuando, como se sefialg,
hubo seis dependencias con cardcter de motrices, destacando por
sus magnitudes absolutas tres (las dos secretarfas dedicadas al
agro y Salubridad), en el periodo de Lépez Portillo nueve depen-
dencias presentaron dicha cualidad. Es por ello que puede consi-
derarse que la fuerza motriz que dinamiza al proceso de creci-
miento del empleo en la administracién central se diversificé
durante esta etapa.

Haciendo referencia a las dreas y programas, el conjunto de
las dependencias dedicado al sector agropecuario —en este sexe-
nio se implementa la fusién de Agricultura y Recursos Hidrduli-
cos, permanece la Secretarfa de la Reforma Agraria y se crea el De-
partamento de Pesca que hacia el final del sexenio se convierte en
secretarfa— 10 presenta una proporcién promedio de trabajadores,
respecto al total de la administracién central, de 13.07% en el pe-
riodo (cuadro 5). Es decir, la gran expansién que estas tres depen-
dencias experimentaron durante el sexenio de Echeverria (finali-
zando con un poco mds de 140 000 trabajadores) ya no volvié a
repetirse; sin embargo, si se mantuvieron volimenes similares, lo
cual se refleja en una tasa de crecimiento de sélo 0.38% para la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, en contraste de
aquellas tasas de mas de 35% del sexenio anterior (cuadro 3).

En tercer lugar se encuentra el Departamento del Distrito Fe-
deral, con 9.05% de los empleados de la administracién central,
con lo que por si solo ocupa mas personal que el conjunto de las
seis secretarfas dedicadas a las actividades gubernamentales

10 La atencién al agro se canaliz6 también a través de otras instancias como el
llamado Sistema Alimentario Mexicano (saMm) y la Coordinacién General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar).
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(7.09% promedio del sexenio). Lo mismo que sucedié con las de-
pendencias del sector agropecuario, pasé con el Departamento del
Distrito Federal, pues durante el sexenio de Lépez Portillo ya no
experimenté crecimiento e incluso presenté un pequeiio decreci-
miento, con una tasa negativa de 0.62 por ciento.

En cuarto lugar estd la Secretaria de Salubridad y Asistencia
que, después de la gran expansién del sexenio anterior, en el de
Lépez Portillo crece moderadamente, a una tasa de 2.77%, con lo
que pierde su cardcter de entidad motriz, presentando ahora un
signo negativo en el componente diferencial del andlisis de “cam-
bio y participacién”. Sin embargo, sigue ocupando 7.55% de per-
sonal respecto al total de la administracién central (cuadro 5).

En resumen, si bien durante este sexenio la administracién
central parece haber inhibido su crecimiento, tomando como base
los volimenes de empleados y la velocidad de su expansién, lo
que sucedid es que coincidieron varios factores que produjeron
este resultado relativo. Primero, respecto de las altas tasas de cre-
cimiento del sexenio de Echeverrfa cualquier comparacién parece
presentar una fuerte desventaja para otros periodos. Segundo, el
auge petrolero propicié algunos efectos importantes en los merca-
dos de trabajo pues, por un lado, hubo una generacién de empleos
superior al incremento de la PEA, basicamente durante el lapso
1979-1981, destacando ramas como la de la construccién, y por
otro, aumento el tamafio relativo del sector piblico en general y
especialmente el del paraestatal.1?

Sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado 1982-1988

A diferencia de los regimenes anteriores, Miguel de la Madrid ini-
ci6 su periodo presidencial enmedio de una situacién financiera
que él mismo calificé como “de emergencia” en su discurso de to-
ma de posesion. Asi, ante la profunda crisis econémica con la que
comenzo este sexenio, una buena parte de la atencién se centr6 en

11 Al finalizar el sexenio de Lépez Portillo se decreté la nacionalizacién de
la banca (1 de septiembre de 1982). A partir de ese momento las relaciones labo-
rales de los trabajadores de este tipo de instituciones quedaron enmarcadas por lo
dispuesto en el Apartado “B” del articulo 123 constitucional, convirtiéndose de
esta manera en empleados ptblicos o “trabajadores al servicio del Estado”. Sin
embargo, aunque formalmente de un dfa para otro los empleados bancarios pare-
cieron convertirse en burdcratas, de hecho su situacién fue perfilindose poco a
poco. Lo que interesa sefialar para los fines de esta presentacién, es que los em-
pleados bancarios no quedaron incorporados al 1SSSTE, y por lo tanto no aparecen
en sus registros.
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resolver precisamente los problemas econémicos en el nivel es-
tructural, baséndose para ello en medidas de corto (por ejemplo, el
Programa Inmediato de Reordenacién Econémica) y largo plazos.

Entre las medidas a largo plazo, los lineamientos centrales
iban por el lado del fortalecimiento de la rectoria del Estado y la
restructuracién del sector paraestatal a través de la disminucién
de su tamafio, y sobre todo, la transformacién de su papel como
uno de los ejes del desarrollo econémico nacional. En realidad
lo que quedaba verdaderamente sujeto a cuestionamiento era la
viabilidad de un modelo global de desarrollo econémico, por lo
que el régimen presidencial de De la Madrid consideré que habia
que poner en marcha profundas transformaciones estructurales,
entre las que destacaba el “redimensionamiento” del sector para-
estatal, ya que desde la época cardenista hasta el sexenio de L6-
pez Portillo este sector habia presentado un crecimiento conti-
nuo y a veces acelerado.12

Por lo que toca mds especificamente al sector central, también
se realizaron reformas y adiciones a la Ley Orgdnica de la Admi-
nistracién Piblica Federal (expedida bajo el mandato de Lépez
Portillo) con la idea de adecuar una vez mads la estructura organi-
ca de la administracién central para el mejor cumplimiento de los
objetivos trazados. Asi, quedé establecido que la Secretaria de
Programacién y Presupuesto seria la responsable de la planeacién
nacional, y se le adicionarfan funciones a la Secretaria de Hacien-
da, entre otras, las relativas a la coordinacién y vigilancia del sis-
tema bancario recién nacionalizado.

La Secretaria de Patrimonio se transformé en una dependen-
cia nueva denominada de Energia, Minas e Industria Paraestatal;
a la Secretarfa de Comercio se le “agreg6” el Fomento Industrial y a
la de Asentamientos Humanos se le convirtié en la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia. Se cre6 una nueva secretaria, la
de la Contraloria General de la Federacién, con el objeto de vigi-
lar y controlar el manejo de los bienes nacionales de las diversas
entidades del gobierno y de los funcionarios responsables de las
mismas.

La Secretaria de Salubridad y Asistencia cambié de nombre
simplemente al de Secretaria de Salud. Sin embargo, esto conlle-

12 El sector paraestatal quedo reducido en el curso de este sexenio a menos
de 40% del tamafio que habia adquirido a lo largo de 50 afios (Tamayo, 1989: 59).
Sin embargo, durante esta primera etapa de restructuracién, buena parte de los or-
ganismos desincorporados eran relativamente poco importantes para la estructura
productiva nacional ya que el Estado conservé las grandes empresas estratégicas;
serfa hasta el sexenio de Salinas de Gortari que el proceso se profundizaria.
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v6 una restructuracién interna; por ejemplo, se le anexan depen-
dencias bajo su coordinacién como el Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia (DiF).

La Secretaria de la Presidencia, al representar, como a lo largo
de todos los sexenios anteriores, precisamente el “sello personal” de
cada presidente de la Repriblica, es restructurada y se hacen desa-
parecer una serie de comisiones surgidas en el sexenio anterior
—entre las que destaca Coplamar— a la vez que se crean direccio-
nes como la del Secretariado Técnico de Gabinetes, la de Comuni-
cacién Social y otras.

Un punto que hay que destacar es que junto con esta restruc-
turacién de la administracién central se manej6 también la nece-
sidad de reducir el gasto piblico a través del recorte de personal.
Sin embargo, si bien esto fue ampliamente publicitado en los me-
dios de comunicacién, en realidad el redimensionamiento del Es-
tado se centré en el sector paraestatal. Como se ha mencionado,
esta estrategia no s6lo apuntaba a la reduccién de las magnitudes
de los recursos financieros y humanos sino también a un signifi-
cativo cambio de orientacién en la politica econémica nacional.
En dltima instancia el Estado podfa 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 niimero de per-
sonas que continuaron laborando en el sector central a lo largo
del sexenio de De la Madrid no sélo no disminuyé sino que inclu-
so aumenté ligeramente, como puede observarse en las magnitu-
des absolutas (cuadro 6) y en las tasas de crecimiento (cuadro 3)
correspondientes a este periodo.

Lo que en realidad sucedié fue que el ritmo de crecimiento en
el sector central disminuyd, comparado con los sexenios anterio-
res, ya que alcanzé una tasa de 2.52% durante el periodo 1983-
1988. Este fenémeno fue diferencial por secretarias y departamen-
tos ya que casi la mitad de las dependencias (10 de 18) registré
tasas negativas, y entre las tasas positivas la més elevada fue de
5.24%), perteneciente a la SEP. El andlisis de “cambio y participa-
cién” confirma y acentia las diferencias con los sexenios anterio-
res ya que casi todas las dependencias muestran signos negativos
en su componente diferencial y solamente la SEP y el DDF13 apare-
cen como las entidades motrices a las cuales se debe la mayor par-

13 También la Secretaria del Trabajo presenta un signo positivo en su compo-
nente diferencial pero su magnitud absoluta es muy pequefia.



‘8861 ® £96 1T OP ‘ALSSSI [P SO2IISIPDISa SOLIDNUY, (9)usN |

00°001 ¥1968% 1

00°001 6T09TST 00001 689S0ST 00°00T &¥STZF 1 00°00T 99%¥66€ 1 00°00T Z6TEHZT [eio1,

¥S'6 190Z%1 28'6 Srge¥l  96'Q £86 1 c8'6  CTOPEEl CE0 LETEET 82’8 6B60PIT Ad P oideg

1¥'S 65908 96°¢ 62206 14'S  2£098 60’9 21098 Y393 61676 09'0 20L%§ ‘qny) "SAJOY $8[DI0 ],

€1°'0 €981 v1'0 960 ¢ ¥i'0 840°7 Y10 8¥61 0z'0 ¢g9ec 81’0 0%0¢C ‘P8 op BlLIOTRIIUOD

12'0 #0901 080 LEPET €6'0 840%1 96'0 109¢1 20'T GS0¢S1 0Z't ¢g8Eql ‘dnseid A ‘weriory

90'¢  9g£9¢<P v'e ¥891¢ re  8v0Lv FE'E  8LGLV ¥S'e 04567 16'¢  020¢sy oorqnd "D £ "epyg

172} €20 LiVE €20 66G € €2'0 ¢S6¥¢ 620 €ave 620 0¢gse 820 10C¢ 'SIXY seuoloe[ay

m 0’0 888¢ ¢v'0 91% S ¢¥'0  88€9 €%'0 6019 S0 0966 6€'0 T10S ‘G as1g £ oleqeiy,

< ¥2'0 L1011 2L0 10601 2.0 LLL0OT 840 9011 660 L88¢1 260 11811 UQIDBILIBQ0Y)

m €10 ZL1C ¥io Z617¢ Y10 891T 91’0 ¥%1Z2¢ ST'0 2917 L1'0  0%CC BIOUSPIsald

=] sa[eJUAWRUIaqNS SAaPEPIATIOV
>

[%2] ¥8'¥1 S860¢¢ 16°GT 09Z21¥Z 6861 £S966C 99'L7 E060TE ST'E€Z SIBE3E CTET 1R6.BT wouosy ‘301d s3[DI0L

m 02’0 676¢C 12°0 60T € 1270 ¢01¢ 220 P81¢g 22’0 L0lg 0Z'0 7468C OWISLITL],

,H 120 102§ 92'0 6E6 E 920 9S6¢ 82’0 /L20¥ 180 0Le% 620 0/4¢€ ‘1sarled "pul sBUlN "

M 290 90001 ez'0 6EC 1T £2'0 08CTT €8°0 £84T1 960 96% €1 06'0 €6%11 "1SNpUJ "Wo, A "WoT)

% ¢¢'T 00zZer1 vl cieel ¥e'l 09102 LF'T 09602 64'T 290¢6TC 00’ 9696C ‘8ofoog ouequy) ‘sa(

S 9’y BO¥ €9 9%’y ¥29.L9 €9°L T68LIT 418 S9T1911 19'¢ BIS0ZT Z1'8 ¢gER¥01 ‘dsues], £ ‘ownwo)

=] €0 P96 7% Geo0 gge s Ge'0  7igs 0 BOOY9 9%'0 Z¢tv9 9’0 ¥se¢d BOS9q

w G660 TCZVL S0'1 10661 20T 9bedrt €'l 02191 90'T 828Vl V't 112¥%l eLRIdy euLIofey

o 669 GG0v01 094 F¥1S1T 21'8 102221 €86 9697l €46 G119¢T 0101 ¢CSS6Z1 "PIH 's0oy £ ‘oudy

m 00[WOU023 BWeIS0sd

W 120/ 608SP0T 1£'29 GE€9S€01T €%'69 CTI S84 gG8'Z9 /L7C0&8 6903 ZEE6Y8 0T'19 ¥0G98L [p1o0g “So1d se[io],

= ) AV 826901 ve L 0cZiil %49 91610t 26'9 T.LV 88 149 068¢d 0v'ZL @e66%6 BIOUB)SISY 4 "qnies

90't9 18€6E6 86°09 4G0¥¥Z6 8985 909¢88 09°'GG GG/Z18Z 86°€S ZPPSGZ O68'ES 906169 B[N UQTOBINPH

[eas vureaSoad

% sqy % 'sqy % sqy % sqy % sqy % sqy
8861 4861 9861 G861 F861 £861 SDIID}BIO8S

550

2861-£861 ‘sewexdoxd

iod £ opeysy ap serrejaanss Jod femjuaniod uomiodoad ns £ A1SssI [e sopelye satopeleqen ap orswnN

9 OdAavNDd


http://LOrHLOCOCnCniN.lN.CO

EVOLUCION Y TENDENCIAS DEL EMPLEO PUBLICO 551

te del crecimiento de la administracién central durante el sexenio
de De la Madrid que, como conjunto —se reitera— no experimentd
un decrecimiento en nimeros absolutos.

Dentro del programa social, la Secretarfa de Educacién Puibli-
ca y la Secretaria de Salud crecen en términos absolutos, aunque
s6lo la primera conserve la cualidad de entidad motriz —segin el
anilisis de “cambio y participacién”— por su magnitud absoluta y
su tasa de crecimiento (véanse los cuadros 3 y 4).

En cambio, dentro del programa econémico las secretarias de-
dicadas al sector agropecuario disminuyen en nidmeros absolutos
y relativos y ninguna funciona como dependencia motriz, Tam-
bién la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia disminuye su
nimero de empleados constantemente a lo largo de todo el sexe-
nio y la de Comunicaciones y Transportes presenta una fuerte
baja entre 1986 y 1987, pero esto se debe a que el Servicio Postal
Mexicano y Telégrafos Nacionales son desincorporados adminis-
trativamente de dicha dependencia (cuadro 6).

Précticamente las siete secretarias dedicadas a las actividades
gubernamentales permanecen estables, es decir, con las mismas
magnitudes absolutas y relativas a lo largo de todo el sexenio. En
cambio, el Departamento del Distrito Federal aumenta su perso-
nal en casi 30000 trabajadores.

De esta manera, la gran mayoria de los empleados ptblicos en
la administracién central logré evadir el recorte de personal, entre
otras cosas gracias a las particulares caracteristicas de este merca-
do de trabajo, tales como la garantia de la inamovilidad en el em-
pleo. Sin embargo, el precio que tuvieron que pagar fue la agudi-
zacién de aquellos efectos que abarcaron a toda la sociedad, por
ejemplo inflacién, alza generalizada de precios, ajuste de tarifas
de los bienes y servicios proporcionados por el Estado, disminu-
cién en la calidad de los servicios, recorte de subsidios que bene-
ficiaban directamente al consumidor (como los productos comer- .
cializados por Conasupo), etcétera. Es decir, hubo una reduccién
general de los niveles de bienestar y consumo y, por supuesto, de-
terioro en el poder adquisitivo de los salarios reales; en el caso de
los empleados publicos su poder adquisitivo sufrié mds que en el
resto de los sectores (Lustig, 1987; Martinez, 1989).

Para terminar, cabe hacer el sefialamiento de que si bien, como
se ha enfatizado, como conjunto la administracién central no dis-
minuyé el nimero de empleados a su servicio durante el sexenio
de De la Madrid, si se registr6é un decrecimiento en nimeros abso-
lutos en el dltimo afio de ese periodo; entre 1987 y 1988 se regis-
traron 26 405 trabajadores menos afiliados al 1SSSTE (cuadro 6). Es-
te decrecimiento, en el Gltimo afio de un régimen presidencial, a
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diferencia de los que se presentaron en algunos sexenios anterio-
res, puede apuntar hacia un posible cambio de la tendencia histé-
rica de constante expansién del empleo piiblico en la administra-
cién central mexicana. Esto es asi sobre todo si se relaciona dicho
decrecimiento con la informacién disponible para los afios que
van de 1988 a 199114 que muestra claramente una reduccién del
nimero absoluto de trabajadores que laboran en la administracién
central entre 1988 y 1990 (138 378 afiliados menos) aunque para
1991 presenta un leve incremento (de 30110 personas).

De cualquier manera, aun si se tomara en cuenta la situacién
de los primeros afios del régimen del presidente Salinas de Gorta-
ri no serfa pertinente hacer afirmaciones tajantes respecto a un
cambio profundo, y sobre todo duradero y a largo plazo, de la ten-
dencia que ha presentado el empleo piiblico en la administracién
central en las tiltimas décadas. Con todo, a reserva de la necesaria
elaboracién de estudios posteriores al respecto, se podria decir
que ante el cambio de orientacién politica y econémica del régi-
men 1988-1994, el empleo piiblico en la administracién central
mexicana puede empezar a experimentar transformaciones es-
tructurales y no sé6lo coyunturales, como ha sucedido ya con el
sector paraestatal.15

Consideraciones finales

El andlisis del crecimiento del aparato burocrético-administrati-
vo que constituye a la administracién central mexicana ha su-
puesto la consideracién de una variedad de elementos, como se

14 Informacién proveniente también de los Anuarios estadisticos del 1SSSTE
que no se incluye desglosada por secretarfas en los cuadros de este articulo.

15 Lo anterior tiene relacién con un tema mds amplio, que se aborda en la in-
vestigacién mencionada en la nota uno, que se refiere a las caracterfsticas que asu-
me la dindmica del empleo piblico en comparacién con la dindmica general de
los mercados de trabajo —y de algunos sectores especificos, como el terciario. Mas
especificamente, se plantea si es posible sustentar empiricamente la hipétesis de
que el empleo piblico asume un comportamiento anticiclico, en relacién con la
dindmica general del empleo o de algunos sectores, en ciertos momentos y bajo
determinadas circunstancias, como ha sucedido en otros paises de Latinoamérica
{Marshall, 1990).

En la investigacién se aportan elementos que sustentan una primera respuesta
afirmativa en el sentido de que el empleo piblico en la administracién central me-
xicana si ha presentado comportamientos que pueden calificarse de anticiclicos
como es el del descenso en la velocidad de las tasas de crecimiento de este tipo
de empleo ante el auge petrolero de los setenta, y a la inversa, del mantenimiento de
cierto ritmo de crecimiento ante la caida generalizada de los indicadores econ6émi-
cos en la crisis iniciada en 1982.
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ha hecho en la investigacién mdés amplia, pero en este articulo se ha
tomado como hilo conductor el volumen de empleados para dar
cuenta de la evolucién y las tendencias que presenta el empleo
ptblico en las dependencias que lo conforman. Sin embargo,
también se le ha concedido gran importancia a los aspectos le-
gislativos mds directamente vinculados con la estructura orgéni-
ca de la administracién central al relacionarlos con el recuento
de las magnitudes del empleo piblico por programas y por de-
pendencias, ya que esta conjuncién representa la movilizacién
selectiva de recursos y del ejercicio de politicas publicas, lo cual
finalmente remite a la orientacién politica y econémica de un
gobierno.

La cuantificacién de los volimenes del empleo piiblico pre-
sentd problemas que, como en los otros temas que estudia la so-
ciodemografia, surgen en primera instancia de la escasez o las li-
mitaciones de las fuentes de datos. Para dar seguimiento al
proceso de expansién del empleo publico en la administracién
central mexicana para las ltimas décadas, se utiliz6 una fuente
relativamente poco explotada en la investigacién, como son los
Anuarios estadisticos del ISSSTE. En su momento se sefial6 que
una de las ventajas de esta fuente reside en que se hace un registro
de datos para periodos amplios, lo cual es indispensable para dar
seguimiento a un proceso y poder apreciar los cambios en las
magnitudes absolutas y relativas de las variables asi como para
detectar la direccién y el ritmo con el cual se mueven; eso, final-
mente, ha permitido el establecimiento de tendencias a lo largo
del tiempo.

Desde el inicio se sefiald que para poder dar cuenta de la di-
mensién y el funcionamiento del empleo piiblico es necesario te-
ner siempre presente la distincién de los dos grandes sectores que
conforman al gobierno mexicano, o sea, la administracién central y
la paraestatal. Esto responde al planteamiento de que, si bien como
conjunto se rige por lineamientos generales comunes, tales como su
vinculacién con el Estado, cada sector presenta a su vez caracte-
risticas y dindmicas propias. Més all4, al quedar asentado que el
propio empleo piblico comprende segmentos que es necesario
analizar por separado, no s6lo se estd haciendo referencia a estos
dos grandes sectores sino incluso a la existencia de bloques dife-
rentes en el interior de la administracién central. Es por ello que
en la investigacién se le ha dado tanta importancia al seguimiento
del empleo piblico por programas y por dependencias, respon-
diendo al supuesto de que estas unidades de andlisis pueden cam-
biar en direcciones y a ritmos diferentes, y a veces hasta opuestos, a
lo largo del tiempo.
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Si bien por las propias caracteristicas de cada programa hay
algunos que en principio pueden ser mds intensivos en inver-
sién de capital, en generacién de empleo o en expedicién de le-
yes, es aqui donde surgen mds claramente las diferencias en
cuanto a ritmos y periodos de crecimiento. En efecto, en el ni-
vel agregado el empleo piiblico mexicano se ha expandido cons-
tantemente en los tltimos 25 afios, pero el ritmo, la magnitud y a
veces hasta la direccién de los programas ha ido variando, y ello es
atn m4s claro cuando se hace referencia a cada una de las depen-
dencias.

En consecuencia, al entrar directamente a analizar el caso
de México, a lo largo de los cuatro periodos presidenciales con-
siderados, resulta claro, en primer lugar, que una de las caracte-
risticas esenciales de la evolucién general del conjunto del em-
pleo en la administracién central es su constante expansién.
Aqui se puede agregar que este fenémeno se presenta no sélo a
lo largo de las ltimas décadas sino, de hecho, desde la confor-
macién en el presente siglo del aparato gubernamental surgido
después de la Revolucién de 1910; de ello se da cuenta en la in-
vestigacién mds amplia.

Después de hacer el recuento de cémo sexenio tras sexenio
el empleo publico en la administracién central hace permanen-
tes ciertas caracteristicas, como por ejemplo la preeminencia
—en términos de generacién de empleo— del programa social.
Queda claramente establecido que el régimen del presidente
Echeverria se caracterizé por un expansionismo estatal que se
tradujo, en términos del empleo piblico, en su muy acelerado
crecimiento.

En cambio, el sexenio de L6pez Portillo present6 un descenso
en el ritmo de crecimiento del empleo publico bastante pronun-
ciado, si se compara con el periodo anterior, y por supuesto, en
este sentido el sexenio de De la Madrid presenta disminuciones
aln mayores. Sin embargo, por ello se ha enfatizado que, a pesar
de la crisis econémica y de la reduccién en los ritmos de creci-
miento del empleo generado por la administracién central, como
conjunto, ésta no disminuy6 el nlimero de empleados a su servi-
cio durante este iltimo sexenio.

A pesar de lo anterior, el andlisis de la reduccién del nimero
absoluto de trabajadores que laboran en la administracién central
entre el final del mandato de De la Madrid y el inicio del de Sali-
nas de Gortari, permite suponer cambios en la tendencia histérica
de evolucién del empleo publico. Esta afirmacién debe ser eva-
luada cuidadosamente, porque después del decrecimiento inicial
en este tltimo sexenio hubo un leve incremento. Ademas, y esto
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es bdsico, es preciso considerar que atin no se cuenta con infor-
macién respecto a los posibles cambios en las magnitudes del em-
pleo publico, provocados por la reorganizacién de la administra-
cién central hacia la mitad del sexenio del presidente Salinas de
Gortari, que significé la desaparicién y la transformacién de algu-
nas secretarias de Estado. De ahi que estas observaciones deban
verificarse posteriormente, porque las reorganizaciones realizadas
en periodos anteriores no necesariamente han implicado un redi-
mensionamiento del aparato burocritico-administrativo hacia la
disminucién.

Anexo metodolégico
“Cambio y participacién” (Shift and share)

Esta técnica ha sido utilizada principalmente en los andlisis re-
gionales y de manejo de la dimensién espacial porque permite
seguir un proceso de crecimiento identificando no sélo la ten-
dencia general de su desarrollo sino, sobre todo, las regiones/sec-
tores/édreas/elementos “responsables” en mayor medida de dicho
proceso.

Si bien esta técnica ha sido utilizada preferentemente en el
campo del urbanismo y del anélisis regional, en realidad es apli-
cable a cualquier otro 4mbito donde se busque discriminar entre
los elementos de un conjunto, aquellos que funcionan como ejes o
“fuerzas motrices” del dinamismo de un proceso de crecimiento,
como es el caso de las dependencias internas de la propia admi-
nistracién central, y con respecto al universo que la contiene de
manera mds inmediata, dado que es la fuente en donde se inscri-
be, representado por el total de afiliados al ISSSTE.

Ofra ventaja de esta técnica es que proporciona la posibilidad
de poder descomponer los incrementos de magnitudes absolutas
a varios componentes. La desagregacién en un mayor o menor na-
mero de éstos varia segun el problema que se esté analizando y
también depende de las propuestas de los autores. Entre otros in-
vestigadores que han utilizado la técnica de “cambio y participa-
cién ” estdn Lasuen (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 secretarfa y departamento de Estado— entre dos
puntos en el tiempo —en este caso el afio inicial y final de cada se-
xenio, la técnica permite desagregar ese incremento en varios
componentes. Siguiendo a Garza (1985) y Garza y Sobrino (1989)
se han manejado los siguientes componentes:
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a) El llamado “componente estructural” o de “participacién
nacional” ya que “...mide el cambio que se da como resultado del
crecimiento de la economia en su conjunto y del sector”. (Garza y
Sobrino, 1989: 89). En el caso de este trabajo se trata del cambio
producido por el crecimiento del total de afiliados al ISSSTE en su
conjunto, del cual forman parte (como sector) las dependencias
de la administracién central.

b) Derivado de lo anterior, se maneja un “componente secto-
rial”, que en este caso se refiere al cambio como consecuencia del
dinamismo del conjunto de las dependencias de la administra-
cién central respecto al “componente estructural”, o sea el total
de afiliados al 1SSSTE.

¢) Por dltimo, el llamado “componente diferencial” resulta
esencial ya que es el que sefala 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 crecimien-
to del empleo en la administracién central.

Al momento de analizar el “componente diferencial” lo que
se muestra como mds importante es el signo —positivo o negativo—
que lo caracteriza. Asi, los “componentes diferenciales” con sig-
no positivo estardn indicando la calidad de “motrices”.

En la aplicacién de esta técnica para los fines de la presente
investigacién se utilizaron las siguientes férmulas (tomando co-
mo ejemplo a la Secretaria de Educacién Publica en el sexenio
1964-1970):

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) - (TotAfl 70 / TotAfl65) |

¢) Componente Diferencial.
CD = SEP 65 | (SEP 70 / SEP 65) - (TostSrias 70 / TotSrias 65) |
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