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EL ESTADO OBESO A DIETA,
1982-1988

El Estado posrevolucionario garante del largo periodo estabilizador y
gue enfrenta la crisis econdmica y los desafios de una sociedad que
en gran medida cred, persigue, mediante su estrategia autorreforma-
dora, readecuar las funciones basicas de acumulacién y legitima-
cion.® La reforma del Estado, como estrategia de gestion
gubernamental, posee una doble vertiente: econdmica y palitica.

Desde sus crigenes el Estado mexicanc impulso el desarrollo
nacional mediante una decidida intervencién en la vida econémica y
la organizacion de la actividad politica. La continua expansidn de los
sectores paraestatal y central de la administracion publica encuentran
su techo al finalizar la década de los setenta. De la importancia del
crecimiento de la intervencion del Estado a través del sector paraes-
tatal nos informa un autor: “Con toda seguridad, el datc que mayor
significado reviste para percibir y comprender el comportamiento
reciente de la economia nacional es gue la participaciéon del
Estado en la economia ha pasado a representar el 27% del producto
interno bruto en 1970 a casi 67% actualmente (1982). Esto quiere
decir que en el curso de tan sdlo diez anos, el Estado mexicano
mas que duplicd el monto de su injerencia en las actividades
econdémicas del pais”.*' Al creciente papel intervencionista del

40 “El Estado capitalista debe tratar de satisfacer dos funciones bdsicas y a menudo
contradictorias: acumulacién y legitimacion. Esto significa que e! Estado debe intentar
mantener o crear condiciones en las cuales sea posible la acumulacién rentable de
capital. Ademas, el Estado debe tratar de mantener o crear las condiciones necesarias
a la armonia social”, James O'Connor, La crisis fiscal def Estado, trad. Gerarde DiMasso,
et. al., Barcelona, Ed. Peninsula, (Col. Homo Scciologicus, 24), 1981, pag. 26.

41 “Através de sus secretarias, su sistema de comercializacidn, sus arganismos financieros
y sus empresas, el Estade mexicano se ha convertido en la presencia dominante en el
pais”, Raul Oimedo, México: economia de fa ficcidn, México, Ed. Grijalbo, 1983, pag. 81.
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Estado correspondidiaexpansiondelasempresas y organismos que
conforman el sector publicoy con ellos del personal encargado de su
funcionamiento. La maquina burocratica adquirié un papel pre-
ponderante dentro del mercado laboral mexicano. Asi, a principios
de la decada de los ochenta el empleo publico reportaba una
nomina aproximada de 3.6 millones de trabajadores, que repre-
sentaban el 18% de la Poblacion Econdmicamente Activa Ocupa-
da.* Si tomamos en cuenta que para 1982 en el sector central del
gobierno mexicano taboraban 2.7 millones de personas y 885,220
en el sector paraestatal, tendriamos que el sector central concen-
traba al 75.9% del total y el resto del personal —24.1%—trabajaba
en las 1,155 empresas y organismos que componian el universo
del sector paraestatal de la administracion publica mexicana.®

Las cifras anteriores nos informan del importante papel desem-
pefiado por el Estado —gobierno— en las actividades econdmicas
del pais, pero sobre todo, de su funcion empleadora de fuerza de
trabajo. Por décadas el sector publico absorbié amplios contingentes
de poblacion, gquienes encontraron en las labores del Estado un
vehiculo fundamental de reproduccidn social. E| gobierno se convir-
tid en el gran empleador, respondiendo no sélo a las exigencias
derivadas del desarrollo social y economico del pais, sino tam-
bién como recurso legitimador. Para comprender el gigantismo
del aparato gubernamental mexicano debemos tener en cuenta
esa doble dimensién: por un lado, la absorcién desmesurada de
poblacion fue una exigencia econdmica para reducir el desempleo
y con ello estimular la demanda social, que el modelo de desarrollo

42 Datos tomados del cuadro 2.2,

43 Datos tomados de los cuadros 1.1 y 2.6. Para Nacional Financiera, de donde preceden
los datos del cuadro 2.6, el sector central aqui referido incluye a los tres poderes de
gobierno —legislativo, ejecutivo y judicial—, at Departamento del Distrito Federal, a
organismos descentralizados productores de servicios sociales y comunales —como
fa Universidad Nacional—, al personal de los gobiernos estatales y municipales y la
Seguridad Social —IMSS e ISSSTE—. En el sector paraestatal quedan comprendidas
las empresas que producen bienes o servicios para la venta en el mercado; véase,
Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras, 1990, Meéxico, 11a. ed., 1990,
pags. 552-553.
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exigia® La politica econdémica se sustentd en gran medida en la
ampliacion del gasto publico, lo cual se tradujo no sélo en el creci-
miento de la inversion publica y del sector gubernamental, sino
también en una forma de financiacién del consumo social. Para
Ludolfo Paramio esa es la caracteristica distintiva del Estado Provi-
dencia, hoy en crisis.*® E! Estado al contar con amplios recursos
econdmicos pudo solventar las demandas y presiones provenientes
de la estructura social. El gasto publico se convirtié en fuente privile-
giada de legitimacion. Pero también, hacia el interior del sistema
politico organizado, la politica empleadora del Estado, al extender los
canales clientelares, consolido sus bases de consenso. ”® Asi, la

44 Dice Manuel Castells: “Absorbiendo la poblacién excedente y reduciendc la tendencia
al paro, através delincremento del nimero de funcionarios civiles asalariados, el Estado
mantiene la capacidad adquisitiva de ja sociedad.

Si no existiera ese volumen de gastos improductivos, no habria mercados para el nivel
de acumulacién alcanzado porios monaopeolios. La intervencién del Estado en ese campo
es, pues, decisiva”, en Lateoria marxista de las crisis econdmicas y las transformacicnes
def capitalismo, Madrid, Ed, Siglo XXI, 1978, pag. 128.

A su vez, Alejandro Nieto, agrega: "No hay que clvidar que la sociedad no exige sélo a
la Administracion la realizacion eficaz de los servicios publicos, habida cuenta de que,
por muy paradéjico y contradictoric que parezea, también le impone obligaciones
incangruentes que frenan el ohjetivo fundamental, por ejemplo: [a absorcidon del paro”,
en La organizacion del desgobierno, Barcelona, 3a. ed., Ed. Ariel, 1987, pags. 114-115.

45 El modelo contemporaneo del Estado Providencia se configura en la estrategia social-
demdcrata Sueca, que sale ai paso de la crisis de entreguerras. "La socialdemocracia
sueca comenzé a configurar un tipo de Estado muy especial a partir de su gestion, desde
el afio 32, frente a una crisis que era una crisis de consumo, una crisis que padia
resolverse aumeantando la capacidad de consume social, utitizando cemo mecanismo
primerdial el gasto pablico, y entre otras formas de gaste plblice, junto a la inversidn en
obras plblicas, se intredujo la creacidn de una serie de servicios sociales que supohian
de hecho una ferma de financiacién, por parte del Estado, del consume social”, Ludolfo
Paramio, “La crisis del Estado Providencia’, en Leviatédn, Madrid, Fundaciéon Pablo
Iglesias, num. 37, !l época, otofio de 1988, pag. 107.

46 En un estudio sobre el caso ttaliano, F.P. Cerase y F. Mignella Calvesa, sostienan ai
respecto: “La expansién de este sector (paraestatal) puede remitirse directamente a una
tendencia cada vez mas difundida de las fuerzas politicas del gobierno para ampliar a
través de la ocupacion publica los canales de clientela. El hecho de que se trate de
enfrentar la expansiva desocupacién intelectual, scbre todo a través de esta ampliacion,
ha ocasionado gque se consoliden determinadas bases de consenso, ampliando y por
afiadidura, creando en ciertas Zonas, una peguefa burguesia directamente dependien-
te" La nueva pequefa burguesia, trad. Silvia Tabachnik México, Ed. Nueva Imagen,
1980, pag. 197.
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burocracia fue el pilar basico en el funcionamiento del corporativismo
mexicano. A través de su vasto personal, el Estado impulsé la
organizacion politica y distendid el conflicto social.

La dinamica interventora del Estado lleg¢ a su fin con la crisis de
1982. Ahora los desequilibrios econémicos poseian una naturaleza
diferente a los presentados en la crisis de entreguerras. Ya no se
trataba de una crisis basica de subconsumo, que pudiera paliarse
mediante |la reactivacion de la demanda. La crisis de los afos ochenta
se caracterizaba por graves desajustes “en el lado de la oferta”, que
requerian de un programa de ajustes, para permitir la productividad
y la competitividad, via reduccidn de costos de produccion —basica-
mente a través de la contencién salarial y con ello de la disminucion
de la demanda interna—, reduccion del déficit estatal y de la inflacion
y aumento de {as exportaciones, entre otras medidas.”” Asi, el Estado
mexicano opto por una politica de reconversion de la economia
nacionai, también conocida como politica de “reordenacién econémi-
cay cambio estructural”. En ese proyecto alternativo, el sector publico
se convirtio en objeto prioritario de la reestructuracion. E| diagnéstico
evidencid que el Estado-gobierno se habia convertido en un ente
“obeso”, burocratizado, ineficaz y, por lo mismo, en dilapidador del
gasto publico. El presidente Miguel de la Madrid sostenia; “La situa-
cién no ofrecia alternativa. No existian ios margenes de maniobra
necesarios para continuar con una politica de intervencionismo esta-
tal creciente e indiscriminado que buscaba resolver todo por la via del
gasto publico o de la regiamentacion excesiva; ni habia fondos para
financiarla ni era aconsejable seguir congestionando el aparato esta-

tal y complicando la actividad de los particulares”. *®

Asi, la reorganizacion de la economia nacional debia pasar
necesariamente por volver eficiente a la administracion publica. Las

47 En el libro de Ludolfo Paramio, Tras ef diluvio. La izquierda ante ef fin de siglo, Madrid,
Ed. Siglo XXI, 1988; se encuentra un amplic desarrollo acerca de la naturaleza de fa
crisis de los afos setenta y ochenta. Especialmente pueden consultarse los capitulos 5
y 6.

48 Miguel de la Madrid, La politica de la renovacién, op. ¢it., pag. 232.
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primeras acciones del gobierno de Miguel de la Madrid estuvieron
encaminadas a precisar el marco constitucional en el que se fincaria
la reforma del Estado. En diciembre de 1982, el presidente enviaba a
la Camara de Diputados para su aprobacion un proyecto de reformas
que buscaba dar rango constitucional a la rectoria del Estado en la
economia. Se reformaron los articulos 25 y 28, entre otros, procla-
mandose el papel preponderante del Estado en la conduccidn del
desarrollo nacional y estableciendo, a su vez, las facultades interven-
toras en areas estratégicas y en las actividades consideradas como
prioritarias.* Contra lo que pudiera pensarse, las reformas constitu-
cionales y sobre todo el rumbo seguido por la accion estatal en los
anos siguientes, dejaran en claro que con el proyecto de reforma
estatal no se perseguia el debilitamiento del gobierno y de su sistema
presidencial. Por el contrario, se preservé el presidencialismo como
forma dominante de gobiemo.

49 El articulo 25 reformado, establecia: "Corresponde al Estado ta rectoria del desarrollo
nacional para garantizar que ésta sea integral, que fortalezca la Soberania de la Nacidn
y su régimen democrético y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el
empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio
de |z libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad
protege esta Constitucién.

El Estado planeara, conducira, coordinard y crientara la actividad econdmica nacional,
y llevara a caba la regulacién y fomento de las actividades que demande el interés
general en el marco de libertad que ctorga esta Constitucion. "

A suvez, el articulo 28, estipulaba: *...No constituirdn monopolios las funciones que el
Estado ejerza de manera exclusiva en las areas estratégicas a las que se refiere este
precepto: acufiacidn de moneda; correos; telégrafos; radiotelegrafia y la comunicacién
via satélite; emision de billetes por medio de un sélo banco, organismo descentralizado
del Gobiernc Federal; petréleo y los demas hidrocarburos; petroguimica basica; mine-
rales radiactivos y generacidn de energia nuclear, electricidad; ferrrocarriles; y las
actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la Unién.
Se exceptia también de |o previsto en la primera parte del primer parrafo de este articulo
la prestacion del servicio plblico de banca y de crédito. Este servicio sera prestado
exclusivamente por el Estado a través de instituciones, en los términos que establezca
la correspondiente ley reglamentaria, la que también determinara las garantias que
protejan los intereses del publico y el funcionamiento de aguéllas en apoyo de las
politicas de desarrolle nacional. El servicio de banca y crédito no serd objeto de
concesion a particulares. El Estado contara con los organismos y empresas que requiera
para el eficaz manejo de las dreas estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter
prioritario donde, de acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social y
privado...”, Constitucién Politica de los Estado Unidos Mexicanos, México, 2a. ed., Ed.
Trillas, 1984, pags. 26-27,39.
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En esta primera fase de la reforma se emprendieron acciones
tendientes al “adelgazamiento” del Estado, basicamente a través de
la desincorporacion de empresas y organismos del sector paraestatal
y de la reduccion del personal gubernamental. Durante el sexenio
1982-1988 se desincorporaron 743 entidades del sector paraestatal,
pues de las 1,155 que existian en 1982, al finalizar 1988 sblo conta-
bilizaban 412. Cabe destacar que el 100% de las empresas de
participacion estatal minoritaria desaparecieron en dicho lapso. Tam-
bién las empresas de participacion mayoritaria observaron una dras-
tica reduccion, pasando de 744 en 1982 a 252 en 1988. Por su parte
los fideicomisos publicos se contrajeron notablemente pues de 231
pasaron a contabilizar 71. Los organismos descentralizados fueron
los menos castigados por la reduccion; de 102 en 1982 pasaron a 89
al finalizar ei gobierno de Miguel de la Madrid.

Cuadro 1.1
EVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATAL
Diciembre de 1982-Diciembre de 1890

Organismos

! 102 | 97 95 96 84 94 89 88 82
descentralizados

Empresas de
participacion 744 | 700 | 703 | 629 | 528 | 437 | 252 | 229 | 147
mayoritaria

Fideicomisos

publicos 231 | 199 [ 173 | 147 (108 | 83 | 71 | 62 | 51

Empresas de
participacion 78 78 78 69 7 3 0 0 0
minoritaria

FUENTE: Primer Informe de Gobierno, 1989, complementado a diciembre de 1990
con los dates de la Unidad de Desincorporacian.

Tomado de: Unidad de Desincorporacion de Entidades Paraestatales de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pablico, Ef proceso de enajenacion de entidades paraestatales,
Méxica, junio de 1991,
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Quizés, |a vertiente mas controvertida de la dieta estatal haya
sido la correspondiente al recorte de personal gubernamental. Tradi-
cionalmente la sociedad ha identificado en el excesivo cuerpo buro-
cratico, las causas de la deficiencia en la prestacion de los servicios
publicos. Para un vasto sector de la poblacidn, la burocracia repre-
senta un ente improductivo y corrupto que ha vivido a expensas de
los impuestos publicos.

Haciendose eco de ese malestar ciudadano, el Estado impulsé
una politica de racionalizacion del gasto destinado al funcionamiento
y al empleo gubernamental. No solo se impusieron limites al gasto
estatal a través de recortes en las asignaciones de representacion
personal —las que habian sido ciertamente escandalosas— de la
alta burocracia, sino que se redujo la infraestructura de trabajo, se
cancelaron programas, se fusionaron o desincorporaron entidades
—Ccomo vimos anteriormente—; pero sobre todo, se aplicd una poli-
tica de austeridad en las relaciones laborales: se establecieron barre-
ras al salario, disminuyeron las prestaciones sociales de la burocracia,
se congelaron plazas y se rescindié la relacion laboral. En este dltimo
rengldn, los momentos mas espectaculares del sexenio del presiden-
te de la Madrid, se dieron en los anos de 1985 y 1988: en febrerc de
1985 se congelaron 80 mil plazas y durante el ano fuercn “recortados”
51 mil empleados. Para 1988 de nuevo el recorte se cifrd en 30 mil
burdcratas.™

A pesar de los esfuerzos racionalizadores del Estado en materia
laboral y de sus posibles frutos en el logro de una mayor eficiencia en
la prestacién del servicio publico, la efectividad de tales acciones,
en el contexto de los objetivos generales de la politica econdmica, fue
seriamente cuestionada. Por un lado, el impacto de los recortes de
personal en |a reduccion del déficit publico practicamente fue nulo,
pues el peso del rengldon de sueldos y salarios del personal en
el conjunto de los egresos publicos apenas representd, durante el

50 Puede consultarse al respecio el articulo de Alberto Dogart, "Elimpacto deirecorte sobre
el empleo”, en & Cofidianc, México, DCSH-UAM, Azcapotzalco, afo 2, nim. 7, agosto-
septiembre de 1985, pag. 14.
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sexenio 1982-1988, aproximadamente el 10%; mientras que los inte-
reses, asi como el servicio global de la deuda, absorbieron una quinta
y una tercera parte del gasto publico total, respectivamente. Esto
significa que “bajarle puntos decimales a ese 10 por ciento contribuira
muy poco al abatimiento del déficit. Pero si casi nada se obtiene en
relacion con el saneamiento financiero, si se causan serios problemas

sociales con el desempleo”,® afirmaba un analista.

También se hicieron fuertes criticas a la moderacion y la selecti-
vidad de las acciones racionalizadoras, identificando los recortes de
personal en el sector central de la administracion, mas como ejercicio
politico, que como medidas efectivas para reducir de “modo drastico
el déficit presupuestal”’. La verdadera clave para sanear las finanzas
publicas estaria en las empresas paraestatales “tanto las estratégicas
0 que ganan dinero, pero que estan hinchadas de personal redundan-
te (cuya productividad marginal del trabajo es nula), como las eterna
e irremediablemente deficitarias, o tercer caso, las insignificantes (...)
Si se trata, ahora si, de medidas en serio ;Para cuando los ajustes
de personal en el sector paraestatal? ;Para cuando el cierre o el
remate inmediato de las empresas indeseables? ;Para cuando los
recortes de personal en Pemex, CFE, Ferrocarriles, etc?”.%

Sin duda, en el rumbo seguido por la reforma del Estado en los
ultimos arfios se encuentran las respuestas a las interrogantes plan-
teadas por el proceso de autorreforma gubernamental en su primera

51 “No hay nada gue asegure que liberar recursos publicos despidiendo trabajadores
provocara mayores inversiones privadas, en estos afios, mas bien, ha sucedido lo
contrario. El resultado es que mientras la empresa privada no genera mas ccupaciones,
el sector publico las disminuye, y el desempleo se reproduce. De esta forma, el recorte
de personal no ha servido para sanear financieramente al gobierno, no ha hecho mas
productivo al sector publico, no ha contibuido a generar més empleo privado. El atribuir
bondades saneadoras a los despidos tiene mas razones ideolégicas que de ofra indole”,
Enrigue Provencio, "Pulso”, La Jornada, México, D.F., 9 de febrero de 1988, pag. 17.

52 Jorge G. Castafieda, México: ef futuro en juego, México, Ed. Joaquin Mortiz/Planeta,
1987, pag. 100.
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fase. Con la asuncion al gobierno de Carlos Salinas de Gortari, la
reforma estatal tomé nuevo aliento.®® Dentro de la estrategia de
reordenacion econdmica, la racionalizacion del gasto publico siguid
siendo piedra angular de la politica publica, destacando en ese
renglon las medidas tendientes a reducir el aparato gubernamental.
Pero el nuevo gobierno, una vez moderadas las presiones de la crisis,
contd con mayores recursos para esgrimir una politica social que
restituy® en gran medida la confianza de la sociedad en las politicas
anticrisis que el Estado venia impuisando desde 1982. En todo caso,
bajo el gobierno de Miguel de la Madrid, se establecieron los linea-
mientos basicos que han conducido el proceso de autorreforma
estatal. Antes de concluir su periodo de gobierno, en mayo de 1988,
Miguel de la Madrid precisaba las acciones que habria de continuar
el nuevo gobierno para garantizar e! transito hacia la modernizacion
estatal: "Vamos a seguir racionalizando el tamario y la cobertura del
sector publico, para fortalecer la rectoria del Estado. No puede haber
un Estado fuerte, no puede haber un Estado que ejerza realmente su
rectoria economica, si es un Estado estructuralmente deficitario. Sélo
los demagogos afirman que se puede regir en la economia con mas
déficit y con empresas publicas ineficientes (...) Los ingenuos creen

que es mas revolucionario mientras mas burdcratas tengamos”.**

53 “Con respecto a la desincorporacidén de las empresas publicas, la primera mitad del
sexenio de Salinas experimentd una radicalizacion notable de la medida con respecto a
los timidos pasos en este sentido que se habian tomado durante el sexenio de Miguel
de la Madrid. La venta de Teléfonos de Meéxico, de parte de la banca expropiada en 1982
y de la industria siderdrgica son los ejemplos mas representativos de esa radicalizacién”,
Francisco Gil Villegas, Modernizacién politica y reforma del Estado en México, Tijuana,
B.C., El Colegio de la Frontera Norte, Departamentc de Estudios Sociales, 1992,
(mimeo}, pag.11.

54 *“ ., o mientras mas dinero perdamos en supuestos programas sociales ineficaces, Este
argumento, que pudo tener validez hace medio siglo, es una teoria neopopulista,
profundamente reaccionaria, que ne podemos aceptar los que creemos en la Revolucidn
como e} cambio constante, como la bisqueda de nuevas solucicnes a nuevos proble-
mas", José Urefia, “Continuara la racicnalizacidn del sectar pdblico, anuncia MMH", La
Jornada, México, D.F_, 7 de mayo de 1988, pags. 1,14.



