ACERCA DEL “TAMANO’’ DEL ESTADO MEXICANO (*)

Omar Guerrero

Preambulo

Hacia finales de 1986, en diversos circulos del gobierno y la academia se puso
de “‘moda’’, por decirlo asi, las dimensiones del Estado nacional mexicano. Se
decfa, incluso, que lo que estaba en cuestion era un proyecto de reforma del pro-
pio Estado. Se pensaba que esta cuestién obedecia a las exigencias del Fondo
Monetario Internacional, para suministrar nuevos recursos al pafs.

Més de un afio antes, en agosto de 1985, ocurrié un despido masivo de
funcionarios de confianza y, desde el régimen precedente —de José Lépez
Portillo—, se estuvo liquidando diversas entidades del llamado sector ‘‘paraesta-
tal’". Por tanto, estaba ya fermentado un ambiente que favorecfa la discucién
sobre el tamafio del Estado.

De otra parte, las concepciones monetaristas dominantes en el seno del lia-
mado ‘‘gabinete econémico’’ y las posiciones neo-liberales endurecidas entre
algunos dirigentes de la burguesia nacional, principalmente de la COPARMEX y
la CONCAMIN, agregaban mas ‘‘lefia al fuego’’, provocando con ello que el deba-
te sobre las dimensiones del Estado fuera mas caluroso.

Por igual, en el seno del gobierno, como entre las organizaciones empresa-
riales, se fueron formando précticas paralelas que conflufan en el mismo obijetivo:
la satanizacion de la administracién publica. Se habla hoy dfa de la ‘‘obesidad’’
del Estado y de su extraordinaria burocratizacién, pero el objeto principal de los
ataques ha sido la empresa publica, demonizada frente a la beatificacién de la
empresa privada. :

{*) Rindo aqui un amplio reconocimiento al Instituto Nacional de Administracién Publica, por el apoyo
brindado para la preparacién de este ensayo, especialmente por la informacién estadistica que se
me proporcioné sobre cifras relativas al nimero de servidores del Estado, provenientes de un
valioso documento de uso interno. Preparé por escrito diversos comentarios sobre dicho docu-
mento, en forma de notas sueltas, las cuales, revisadas y articuladas, han dado origen al ensayo
que ahora pongo a consideracion de los lectores.
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Las préacticas gubernamentales han tendido, pues —y en consonancia con
las demandas de la burguesia empresarial—, a la disminucién del tamafio del Es-
tado y han puesto el tema en boca de funcionarios publicos y, en lo general, entre
los académicos y los interesados en la administracidn publica. Aqui, en lo particu-
lar sélo nos referiremos al ‘"tamafio humano’’ del Estado, es decir, al nimero vy
calidad de sus servidores.

Mesurando al Estado Mexicano

De conformidad con las cuestiones anteriores, el problema del '‘tamafio’’
del Estado se restringe especificamente al nimero y condicion laboral de los servi-
dores publicos, prescindiéndose de otros criterios. Ello, por tanto, limita la investi-
gacion a los servidores publicos, pero permite las referencias a otros factores que
dan luz sobre el tema en estudio. De ello daremos cuenta adelante.

Una primera cuestion a considerar sobre la dimensidn del servicio publico,
alude tacitamente al Estado mexicano en su conjunto, pues comprende a los em-
pleados estatales integralmente como miembros de los tres poderes (Legislativo,
Ejecutivo y Judicial) y las tres esferas del gobierno: federal, estatal y municipal.
Se puede emplear el término densidad burocrética, para establecer las proporcio-
nes entre el nimero de servidores publicos, sefialando que la mencionada densi-
dad varia de pafs en pais, en tratdndose de las proporciones relativas al gobierno
central, el local y el municipal. Francia est4 en el polo de densidad burocrética ma-
yuscula en el gobierno central, en tanto que los Estados Unidos se encuentran en
el otro polo, en el de la densidad burocratica municipal. México se encuentra més
cercano a Francia que a los Estados Unidos, por cuanto a las proporciones de den-
sidad administrativa, en tanto que Inglaterra est4d mucho mas préxima a los Estados
Unidos.

Al respecto queremos sefialar gue la Administracién Publica Comparada
—una subdisciplina de la ciencia de la administracién—, puede aportar luz sobre
lo antes sefialado. Al respecto, pensamos que siendo México un Estado con régi-
men federal deberia asemejarse a los Estados Unidos, pero no es asi, porque el
desarrollo histérico de nuestro pais es diametralmente distinto al de los angloa-
mericanos. Nosotros nacimos centralizados por efecto de las practicas politicas
y administrativas hispanicas en nuestro pais, por 300 afios, y ello en buena medi-
da explica lo sui generis de nuestro federalismo. Por tanto, aunque desde el punto
de vista del régimen debieramos compararnos con los Estados Unidos, la analogia
mas apropiada seria con la centralizada Francia de nuestros dias —y de siempre—

Es muy acertada la interpretaciéon de la ‘'paraestatalidad’’ mexicana, con
referencia a la de otros paises, como los Estados Unidos. Se dice hoy dia que el
Estado mexicano es ‘‘obeso’’ por el nimero de las entidades que integran al sec-
tor "'paraestatal’’. Se sabe que en los Estados Unidos hay empresas privadas que
producen en exclusivo para el gobierno estadounidense, en lo especial para el
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Departamento de Defensa. Un parangdn simplista entre la ‘'paraestatalidad’’
mexicana y la anglosajona, contrastaria el tamafio colosal de la nuestra, frente al
breve tamafio de la estadounidense. Sin embargo, las mencionadas empresas al
servicio del Departamento de Defensa ‘’engordan’’ en buena medida a la ‘‘pa-
raestatalidad’’ anglosajona. Al respecto podemos considerar que la ‘‘paraestatali-
dad’’ angloamericana, de hecho, ‘‘engorda’” extraordinariamente al Estado
norteamericano, pues se trata de suministrar armamento, pertrechos y municio-
nes a la maquina de guerra mas agresiva, grande y extendida del mundo. La
‘‘seguridad’’ del Estado angloamericano no se refiere a sus fronteras interiores
solamente, comprende al mundo entero y en el orbe completo hay bases terres-
tres, navales y aéreas que garantizan la salvaguarda de los intereses norteameri-
canos. Esto, en nuestra opinién, es un testimonio mas a favor de considerar al
Estado militar estado-unidense como el Estado mas ‘‘obeso’’ del orbe, junto, sin
duda, con la URSS, otro coloso militar contemporaneo.

Finalmente, consideramos el problema de las proporciones del servicio pu-
blico con referencia al régimen federal, y en lo particular a la administracion publica
(central y paraestatal), local y municipal. Este es un punto importantisimo, del que
haremos varias consideraciones. Se deben mencionar las proporciones entre los
niveles de alta direccién, los mandos medios y el personal de base. De acuerdo
con las cifras utilizadas, el Estado mexicano (es decir, el organismo del Estado),
gue comprende a los tres poderes, tiene tantos como aproximadamente 1.5 millo-
nes de servidores ptblicos, (1) encabezados por un estrato dirigente de 475 fun-
cionarios (formado por secretarios, subsecretarios, oficiales mayores, contralores
internos y directores generales). (2) se agrega a asesores y otros administradores
de alto nivel, en numeros de 100. Se puede decir, con alguna razén, que son
pocos los que dirigen a muchos y concluir provisoriamente que la obesidad del
Estado es relativa.

Hay estadisticas que hablan, por decirlo asf, por si solas. Las cifras son las
siguientes:

* Gobierno nacional 1.429,755 servidores (3)
* Sector '‘paraestatal’’ 1.150,858 (4)

El estado nacional, pues, sumando sus tres poderes mas sector paraestatal,
tiene 2.580,613 servidores.

Por su parte, los gobiernos locales sumados cuentan con 271,273 sefvido-
res, en tanto que los gobiernos municipales igualmente sumados tienen 308 mil
servidores. (5). Ambas cifras dan un total de 579,273 (6) finalmente, el Estado
nacional, como un todo (gobierno federal —central y ‘'paraestatal’’ —, estatal y
municipal), comprende la suma de 3,159,886 servidores publicos. (7).

Considerando, pues, la densidad burocratica del Estado nacional (2.580,613
servidores), frente a la de las entidades federativas y la municipalidades todas
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{579,273 servidores), la diferencia es de 2,001.340 trabajadores. Pero, si consi-
deramos que del Estado nacional dependen, en cifras gruesas, alrededor de 800
mit maestros, 100 mil soldados y marinos, 200 mil médicos (del Sector Salud in-
tegral) y 480 mil trabajadores manuales de las principales empresas publicas
(PEMEX, CFE, FERRONALES, AZUCAR, S.A., ALTOS HORNOS, BANRURAL, CIA.
DE LUZ), la diferencia esté justificada, pues se trata de servidores que realizan fun-
ciones bdsicas, no trabajo de oficina.

Estas (y otras) cifras pueden ser todavia mds reveladores, si se pasan por
el tamiz de la conceptualizacién. Vamos a hacerlo enseguida.

Comenzamos diciendo que el Estado mexicano realiza cinco funciones:
1) Administraciéon del servicio exterior
2) Administracién de la defensa nacional
3) Administracién de la hacienda
4) Administracién de la justicia
5) Administracion de to interior {(8)

La primera funcién estd a cargo de la Secretaria de Relaciones Exteriores,
la segunda de las Secretarfa de la Defensa Nacional y de la Marina, y la tercera
de las Secretarias de Hacienda, de Programacién y Presupuesto, y de la Contralo-
ria. La cuarta, desde el angulo de la administracién publica la desempefia la Pro-
curaduria General de la Republica. La administracién de lo interior o interna la
realizan el resto de las Secretarias del Estado y todo el sector ‘'paraestatal’’, por
lo que es muy compleja. Las cuatro primeras funciones son los cometidos tipicos
de todo Estado, sea del pasado o del presente, sea capitalista o socialista, sea de-
sarrollado o subdesarroliado. Son, en suma, inherentes a su condicién de Estado.
La ultima, por lo contrario, es relativa y exclusiva del Estado moderno, pero nace
tardiamente, en el segundo cuarto del siglo XVIll.

La administracién del servicio exterior tiene 3,948 trabajadores.

La de ia defensa {y marina) 162,474.

.

(1} Sin contar al Sector '‘paraestatal’

(2) Ver cuadro nimero 1, en sus versiones A y B. En 1982 habian 1,738,805 servidores, en tanto
que en 1985 se establece el nimero de 1,429,755. Hubo, pues, una disminucién. Hoy dia, en
1987, la cifra de 1985 parece no haber variado sustancialmente.

(3) Incluye a los tres poderes, pero séio a la administracién central.

(4} Ver cuadro numero 2.

(5) Esta cifra es estimada.

{6) Ver cuadro niumero 2.

(7) Ver cuadro niumero 4.

(8) Esta clasificacién funcionat la obtuvimos de Lorenzo Von Stein, Las scienza delia publica amminis-
trazione {Torino, 1897), p.p. 3-37

(9} Ver cuadro nimero 1.
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La.de la hacienda 62,163.

La de la justicia 5,009 (9).

Las cuatro funciones tipicas del Estado mexicano son realizadas por 233,594
servidores publicos. Son como se puede observar, una minoria frente al 1.5 millo-
nes que integran el personal del gobierno nacional. De esta Gltima cifra hay que
restar a los 2,526 servidores del Poder Legislativo y los 7,052 del Poder Judicial;
asf como a los 132,000 trabajadores del DDF. Salvo los servidores de la Defensa
Nacional y la Marina, que suponemos son militares en su mayoria, el resto de los
empleados del gobierno nacional comprende a trabajadores de ‘‘cuello blanco’’.
Dicho de otro modo, si restamos los 162,474 servidores de las Secretarias de Ia
Defensa Nacional y de Marina, nos quedan 71,120 “‘burédcratas’” estrictamente
hablando, es decir, trabajadores de oficina.

Pasemos a examinar ahora a la administracién interna. De conformidad con
la tradicién administrativa mexicana, esta administracion nace con el Estado
mexicano que se independiza de Espafia, aunque se sabe que algunas entidades
'paraestatales’’ mexicanas tienen su origen en el Virreinato. (10) La administra-
cién de lo interior estd integrada de la siguiente manera:

1) Administracién de la vida personal
2) Administracién de la vida social
3) Administracién de la vida econdémica.

A su vez, cada uno se divide de la siguiente manera:

1. Administracién de la vida personal

1.1 Administracién de la vida fisica individual

1.17.1 Poblacién (mds turismo y colonizacién)

1.1.2 Vida civil {(matrimonio y otras instituciones similares)
1.2 Administracion de la salud publica

1.2.1 Salubridad

1.2.2 Servicios sanitarios

1.2.3 Tutela y curatela

1.3  Administracién de la vida intelectual

1.3.1 Educacién

1.3.2 Cultura

(10} Loterfa Nacional (antes Real Loteria), Nacional Monte de Piedad (antes Sacro Monte de Piedad)
y la antigua Administracional General de Correos, son algunas de estas entidades que se remontan
al Virreinato.

CUADERNOS DE POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA/33



30 OMAR GUERRERO

La administracién de la vida personal, por tanto, no esta a cargo de una, sino
de varias Secretarfas de Estado y también de diversas entidades '‘paraestatales’”’;
a saber, por cuanto a las primeras: Gobernacién, Turismo, Reforma Agraria, Sa-

lud, Educacién Publica, entre otras; con relacién a las segundas: ISSSTE, IMSS,
INBA, INAH, entre otras més.

2. Administracion de la vida social

2.1 Administracion social general

2.1.1 Asistencia publica

2.1.2 Asistencia social {(seguridad sociai y previsién social)

2.2  Administracién social del Trabajo

Las dependencias federales encargadas de la administracion de la vida
social, tan importante para el Estado mexicano contemporaneo, son, entre otras,
las siguientes: Secretarfa del Trabajo, IMSS, ISSSTE, IMAN, INFONAVIT, CONA-
SUPO, Procuraduria del Trabajo, Procuraduria del Consumidor.

3. Administracion de la vida econémica

* Recursos hidraulicos

* Industria

* Comercio

* Agricultura, ganaderia, silvicultura, acuacultura, etc.

* Comunicaciones y transportes

* Moneda y crédito

* Seguros

* Y otros renglones econdmicos importantes, que obviamos mencionar.

Las dependencias federales relativas a la administracién de la vida econémica,
son las siguientes (entre otras): Secretarias de Agricultura y Recursos Hidrauli-
cos; Energia, Minas e Industria Paraestatal; Comercio y Fomento industrial;
Comunicaciones y Transportes; Pesca. Entre las empresas publicas, sélo mencio-
naremos a tres muy importantes: PEMEX, CFE y Ferrocarriles Nacionales.

Tal como lo pudimos observar, la mayor parte de las dependencias y entidades
de la administracién publica integran a la administracion interior, que vela (0 debe-
rfa de velar) por el cuidado, desarrollo y bienestar de la sociedad civil. En ella, por
tanto, la enorme mayoria de servidores son obreros, trabajadores manuales de
diversos 6rdenes, maestros, médicos, artistas, ingenieros, técnicos, cientificos,

etc. etc., en tanto que minoritariamente hay en su seno oficinistas propiamente
hablando.

De acuerdo con lo anterior, si aceptamos convencionalmente que el burécra-
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ta es aquel que hace labores oficinezcas, estrictamente hablando, estas labores se
ejecutan preferentemente dentro de las dependencias que realizan funciones
de lo exterior, la defensa, la hacienda y la justicia, pero con las salvedades antes
anotadas. Por tanto, la inmensa mayoria de los servidores del Estado laboran en
la administracién interna y ellos, también mayoritariamente no realizan (supcne-
mos) labores de oficina, sino tareas sustantivas relacionadas a la salud, la produc-
cion, la educacion, la vivienda, etc., que son las importantes para preservar y
estimular las condiciones que favorecen el desarrollo del pais.

Un testimonio mds a favor de nuestro argumento se desprende del examen
de la administracién ‘‘paraestatal’’, segun cuadro respectivo. (11) El cuadro
se refiere a 38 instituciones '‘paraestatales’’ de primer rango en el pais, las cua-
les, mas las entidades ‘‘paraestatales’’ no controladas presupuestalmente, mas
las sociedades nacionales de crédito, mas el Banco de México, suman tanto como
1.150,858 servidores. Pero si comprendemos solamente a las mencionadas 38
entidades ‘‘paraestatales’’, el nimero se reduce a la mitad: 760,063; en otras
palabras, 38 grandes entidades tienen ellas solas a mas o menos la mitad de los
servidores ‘'paraestatales’’. Sin embargo, estas 38 grandes entidades tienen
tamafio desigual; sélo 9 de ellas tienen més de 20,000 trabajadores, cada una.
De este modo, el ISSSTE, IMSS, FERRONALES, PEMEX, CFE, CIA. DE LUZ Y FUER-
ZA, ALTOS HORNOS, AZUCAR S.A. y BANRURAL, suma 627,605 servidores, de
los 760,063 trabajadores de las mencionadas 38 entidades. Dicho en otras pala-
bras, 9 entidades concentran a la mayor parte del personal ‘‘paraestatal’’. Esto
quizé explique, provisionalmente, porqué los problemas del propio sector ‘’paraes-
tatal’”” obedecen a la enorme variedad y tipos de sus entidades, io mismo que su
extraordinaria atomizacién, y por extensién también emplique porqué el nimero
crecido de sus entidades del sector esté falseando su verdadero tamafio. Excep-
tuando a las 9 entidades mencionadas, las mas importantes de todo el sector
‘paraestatal’’, las demas tienen menos de 16,000 empleados, cada una. Esto
quiere decir, en suma, que hay entidades gigantes conviviendo con entidades pe-
guefias, dentro de un mundo ‘‘paraestatal’’ harto disimbolo.

Aplicando un argumento antes expuesto, debemos enfatizar que las 9
empresas mencionadas tampoco reflejan claramente tener muchos ‘‘empleados
de cuello blanco’’. En el ISSSTE y el IMSS son mayoria los médicos, en BANRU-
RAL deberian preponderar agentes de fomento agropecuario, en tanto que en el
resto de las entidades mencionadas son mayoria los trabajadores manuales.
PEMEX es el mejor ejemplo.

De acuerdo con io anterior, se puede resumir lo siguiente:

PRIMERO: que, cuantivamente hablando, el Estado mexicano no es ‘‘obeso’’ en
razén del nimero de sus servidores. Parece mds correcto que hablemos de des-
proporcién y desconocimiento, mas que de obesidad; debemos hablar de
desproporcién, porgue en un hipotético régimen federal como el nuestro, la densi-
dad burocratica debiera ir de la base a la cima, es decir, del municipio a la Federa-
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cidén. Si, de desearse que asi ocurriera, se decidiera fortalecer efectivamente al

federalismo, entonces las proporciones variarfan sensiblemente. Por otro lado, hay

un desconocimiento del estatuto del trabajador del Estado. El llamarlo asi explica-

ria mejor de qué manera el trabajador del Estado colabora en el mismo: sea como

médico, como soldado, como cientffi¢o, como artista, como técnico, como maestro
o como oficinista. Si por burécrata se entiende sélo al oficinista, entonces el Estado me-
xicano definitivamente no esté cuantitativamente burocratizado. Pero si por burfcrata se
entiende a todo trabajador del estado, entonces sf 16 est4, pero esto es errbneo. La solu-
cidén se encontraré en la elaboracion de un censo del trabajador del Estado, que fije su
cantidad y su condicion como servidor del propio Estado, con base en las funciones que
efectivamente realiza.

SEGUNDO: de acuerdo con los datos obtenidos con respecto a la ‘'paraestatali-
dad’’ mexicana, no es suficiente el nimero de sus entidades para inferir.de ello
la “obesidad’’ del Estado. El nimero, en todo caso, no implica un problema de
tamafio, sino de la administracién eficaz de las entidades por parte del propio
Estado. El hecho que 9 grandes entidades contengan en su organismo a poco
menos de la mitad de los trabajadores ‘’paraestatales’’, significa que el temafio
del Estado no hay que buscarlo en el nimero de las propias entidades ‘‘paraesta-
tales’’, sino en la cantidad de trabajadores que suma el personal de las menciona-
das 9 entidades. Pero, si consideramos que éstas son estratégicas para el desa-
rrollo del pais, entonces ello explica el porqué de su gran tamanio.
TERCERO: la formacién del Estado mexicano ha sido diferente a otros palises, por
los procesos histéricos que le son peculiares. Esto explica, plenamente, porqué
tampoco se tiene que recurrir necesariamente a la comparacién con otros esta-
dos, para medir el tamafo del nuestro. Cada pals, en lo particular, ha seguido la
via que la historia lo ha impelido a caminar; y si es grande o pequefio, asf lo dictd
su propio desarrollo. No debemos olvidar que Rdusseau —quizé influenciado por
su natal Ginebra, en la Suiza de hoy—, pensaba que la democracia sélo era posi-
ble en los estados pequefios. Rousseau sélo discernia en la democracia directa,
pero ella es imposible en los estados de masas contemporédneas. También
Montesquieu comparaba a la civilizacién europea de su tiempo, culta y avanzada,
frente a la barbarie del Oriente; pero no debemos olvidar que fueron los arabes
orientales los que preservaron la cultura grecolatina, que posibilité el Renacimiento
y por tanto al mundo moderno; y que, en la batalla de Lepanto, los ‘‘civilizados’’
cristianos asesinaron a mansalva a los ‘‘barbaros’’ otomanos. La comparacién en
nuestros dias no esta exenta del prejuicio, como ocurre con las teorfas de la ‘‘'mo-
dernizacion’’, gue modeladas en los Estados Unidos, sugieren que todos los pai-
ses deben parecerse a ellos. Es, por decirlo asi, como si al esclavo se le dijera que
debe asemejarse a su amo y al subdito que trate de ser como su soberano.
Para nadie es un secreto que el ‘‘tamafio’’ del Estado mexicano ha tenido,
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entre otras causas, que la ausencia de iniciativa y de espiritu empresarial de la bur-
guesfa nacional provocara en buena medida que el Estado incrementara su pre-
sencia en la vida econdmica. De otro lado, como desde 1830 (primero por medio
del Banco de Avio, luego con la Direccién General de Industria y finaimente con
el Ministerio de Fomento) el Estado ha venido a tutelar y apadrinar a los empresa-
rios privados, exentdndole incluso de pagar al obrero lo que tiene derecho, el propio
Estado asumid relativa proteccién de las clases trabajadoras. El IMSS, el INFONA-
VIT y la Procuraduria del Trabajo, nacieron de y para ello. Al mismo tiempo, la
creciente pauperizacion de las clases trabajadoras ha exigido al Estado ampliar la
asistencia publica y hacerse cargo de atender a desempleados, invélidos y en lo
general a todos aquellos marginados del desarrollo industrial.

Y bien, luego de hacer todo ello, resulta que el Estado es ‘‘obeso’’, ineficien-
te y parasitario. Tal es el pais que tenemos, porque asi lo hemos hecho, y para
ser justos, el Estado ha cumplido sobradamente con el empresariado, en tanto que
éste otro ha fallado en su compromiso con el pais. No debemos olvidar que, de
algun modo, la ‘“‘obesidad’’ paraestatal nacié de la incorporacién de empresas pri-
vadas, que fracasaron en manos de los particulares. _

Sabemos que el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, creen
que la garantia de los créditos a los paises subdesarrollados se encuentra en que
éstos no estén ‘‘obesos’’. Su concepto de esbeltez se resume en la disminucion
del gasto publico, la eliminacion de subsidios a las clases populares, transferencia
de empresas publicas productivas a particulares, supresién de empresas publicas
*estorbosas’’, liberacion de precios —pero no de salarios—, en fin: que se parez-
can a los Estados Unidos. Pero, si vieramos una radiografia de éste pais en su mo-
mento de arranque como Estado nacional —por ejemplo en la democracia en Amé-
rica de Tocqueville—,12) podremos observar que su desarrollo ha sido peculiari-
simo; tan lo fue, que el propio Tocqueville, un experto en ciencia de la administra-
cion, perplejo buscaba algo que no encontrd: la administracion publica. Y ésta no
estaba, porque se hallaba viviendo en su minima expresién en algo que después
seria el Estado nacional estadounidense. En su lugar estaba, y est4, la iniciativa
de individuos que actuaban bajo aquello que Weber llamaba ‘‘la ética protestante
y el espiritu del capitalismo’’, {13} en tanto que en los paises catdlicos se rezaba
el padre nuestro, en medio de la pasividad.

Todos los paises son distintos a los Estados Unidos, también México. Entre
los vecinos del Norte la sociedad civil se extendié més que el Estado. En México
fue al revés, el Estado mds que la sociedad civil. Las proporciones son diametral-
mente distintas. Esto explica, de algiin modo, porque en los Estados Unidos las
grandes empresas son privadas, en tanto que en México son publicas; y explica,
porqué en México hay un Estado muy ‘’grande’’ y una sociedad civil *‘pequefia’’.

112) | 3 edicion de esta obra por el Fondo de Cultura Econémica, es lo mas recomendable.
{131Una buena edici6n de la obra de Weber, con titulo idéntico, ha sido publicado por Premia Editora.

CUADERNOS DE POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA/33



34 OMAR GUERRERO

Sin embargo, no explica porqué los Estados Unidos tienen una gran sociedad y
también un gran Estado. Esto, en Gltima instancia, 1o revela el imperialismo, muy
bien definido como la ‘‘fase superior del capitalismo’’. Tal como lo argumenta-
mos arriba, el Estado norteamericano es colosal en uno de sus sectores: el militar,
en el centro del cual se encuentra su gigantesco Departamento de Estado.

El Estado en actividad es la administracidn publica. La intensidad de esta ac-
tividad es lo que, en definitiva, determina el tamafio del Estado. Si la sociedad no
educa, ni da salud ni produce, porque no es costeable al empresario, el Estado
tiene y debe hacerlo. A una intensidad mayor de a actividad, corresponde un cre-
cimiento del organismo del Estado. Por tanto, hay que preguntarnos si la burgue-
sfa mexicana educard altruistamente, si humanizadamente provera la salud, si pro-
ducira pagando al trabajador lo que merece. Si fuera asi, entonces el tamafio del
Estado disminuird y el de la iniciativa privada aumentara. Sin embargo, dudamos
que asi ocurra, porque el empresario mexicano no ha mostrado hacerse merece-
dor de la credibilidad y la confianza de la Nacién.

Cuando la linea del desarrollo camina del Estado hacia la sociedad, intensifi-
candose la administracién publica, entonces el proceso se denomina de burocrati-
zacion. Esta categoria, que equivocamente se asocia a criterios cuantitativos,{14)
se refiere a la extrapolacion de las responsabilidades que atafien a los servidores
publicos, realizando por extensién —y ademds— otras distintas a las que les co-
rresponden. Cuando el proceso es inverso, nace la desburocratizacién y el Estado
se repliega, alimentandose la sociedad civil de los cometidos que el Estado no rea-
liza. Aqui, los servidores publicos muchas veces responden mds a los intereses
de una clientela que los domina, que a sus respondabilidades con el Estado, que
tiende a privatizarse. El punto medio —e ideal— es el de la burocracia que, tam-
bién idealmente, responde al modelo desarrollado por Max Weber.(15) Hay que
anotar que, histéricamente, la burocracia y la burocratizacién han sido el signo
de los estados ‘‘grandes’’, en tanto que la desburocratizacién lo fue de las autar-
quias medievales.

Un Estado.burocratico fue el Bajo Imperio romano vy la Persia sasdnida; lo
fue también el Estado absolutista. Un Estado burocratizado fue Bizancio v las di-
versas dinastias chinas. Hoy dia, el Estado capitalista moderno, como lo es tam-
bién el soviético y el socialista, es burocratico y aun burocratizado. México es de
éste ultimo tipo.

En México la burocratizacidn ha traido también grandes males, como el aspi-
rantismo, la empleomania y la parcialidad, modos de vida que dominan y sustitu-

(14)Empieamos el sentido cualitativo que le da S.N. Eisenstadt, en su articulo *‘Burocracia, burocrati-
zacién y desburocratizacion’’, publicado en la RAP niim. 46. Lo mismo hacemos con otras cate-
gorias, tales como burocracia y desburocratizacién.

15 ver, al efecto, la célebre Obra de Weber Economia y Sociedad, también publicada por Fondo
de Cultura Econémica.
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yen el verdadero espiritu de ciudadania. La burocratizacién mexicana es, junto con
la centralizacion, el signo de la administracién publica mexicana. Ambos se han
arraigado, por igual, en el Estado y la sociedad, porque la administracién publica
es el vaso comunicante que las liga. Asi, el funcionario y el ciudadano viven ata-
dos por el trdmite, que se ha convertido en una rutina para el Estado y en una
costumbre para la sociedad. Uno de los mds grandes males del México moderno
no es el numero de sus servidores publicos, sino las relaciones sociales viciadas
que generd la burocratizacién. Estas relaciones descansan en el aspirantismo de
los particulares que, no buscando con su iniciativa y talento emprender proyectos
propios, deciden expensarse del Estado **viviendo en la razén’’, al vivir del presu-
puesto. Como contraparte, la generosidad del Estado se convirtié en empleoma-
nia, o sea, la dotacién de cargos para los aspirantistas. La empleomania no sélo
habla de la multiplicacién de los cargos, sino de la dotacion a los incapaces y ausen-
tes de vocacién de servicio publico finalmente, la parcialidad es la via que lleva
del aspirantismo a la empleomania, y que ha viciado las practicas partidistas hacia
un régimen de partido dominante e invencible. Todos estos males, hay que recal-
carlo, son fruto por igual de la sociedad y del Estado y son, también, un producto
de nuestra peculiar historia.

-La burocratizacion, pués, no es una dolencia social por efecto del ndmero,
sino de la calidad. No hay duda; para un pafs con 80 millones de habitantes, no
es exagerado que haya 3,159,886 personas que lo administren en nombre del Es-
tado, considerado en sus tres poderes y en la totalidad del régimen federal.

El problema, en suma, no es de cantidad, sino de calidad.

De conformidad con la exposicién precedente, podemos sefialar que el Esta-
do mexicano no es ‘‘obeso’’ ni su tamafio es artificial. Es, tal cual, por necesida-
des histéricas relativamente satisfechas. Nada mas.

En nuestra opinién, el ‘‘tamarfio’’ del Estado también debe buscarse en otros
elementos, tales como el costo para el pais, la riqueza del Estado y otros méas que
se refieran a la unidad fundamental de la sociedad industrial: la mercancia. No de-
bemos olvidar que alguien dijo, y dijo bien, que la riqueza en la sociedad industrial
se mide por la cuantia de las mercancias que se poseen. jPor gué no buscar, aqui,
también, el ‘"tamafio’’ del Estado mexicano?
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SERVIDORES PUBLICOS AL SERVICIO DEL GOBIERNO DE LA REPUBLICA

1982

Institucién

Total de Empleados

Presidencia de la Republica

Secretaria de Gobernacién

Secretaria de Relaciones Exteriores
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
Secretaria de la Defensa Nacional
Secretarfa de Agricultura

vy Recursos Hidraulicos

Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
Secretarfa de Educacién Publica

Secretaria de Salubridad y Asistencia
Secretaria de Marina

Secretarfa de Trabajo y Previsiéon Social
Secretaria de la reforma Agraria

Secretaria de Pesca

Secretaria de Energia, Minas e

Industria Paraestatal

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
Secretaria de Turismo

Secretarfa de Programacién y Presupuesto
Departamento del Distrito Federal

SUB-TOTAL

Poder Legislativo
Poder Judicial

SUB-TOTAL

Organismos controlados presupuestalmente
Organismos no controlados presupuestalemte

SUB-TOTAL

GRAN TOTAL

3 142
11 650
3 461
47 677
113 509

55 7656
64 380

7 951
1098 120
98 696
27 761

5 543

10 909

6 341

4110

36 693
3172

15 453
113 213

1 727 546

1798
9 461

1 738 805

705 469
96 437

801 906
2 540 711

FUENTE: SPP. Analitico de plazas del PEF, 1982.
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SERVIDORES PUBLICOS AL SERVICIO DEL Cuadro 1-B
GOBIERNO DE LA REPUBLICA
{1985)
DEPENDENCIAS
Presidencia de la Republica 2 208
Gobernacion 11878
Relaciones Exteriores 3948
Hacienda y Crédito Publico 45 649
Defensa Nacional 126 165
Agricultura y Recursos Hidraulicos 60 151
Comunicaciones y Transportes 95 700
Comercioc y Fomento Ind. 12 274
Educacién Piblica 723 964
Salud 99 847
Marina 36 309
Trabajo y Previsién Social 6 806
Reforma Agraria 13 847
Pesca 6 163
Procuraduria General de la Republica 5 000
Energfa, Minas e Industria Paraestatal 3987
Desarrollo Urbano y Ecologia 14 523
Turismo 3 245
Programacién y Presupuesto 14 568
Contraloria General de la Federacion 1 946
Poder Legislativo 2 526
Poder Judicial 7 052
Departamento del Distrito Federal 132 000
TOTAL:

1429 765

FUENTE: Documento de uso interno proporcionado por el INAP.
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SERVIDORES PUBLICOS AL SERVICIO DE LA Cuadro 2
ADMINISTRACION ““PARAESTATAL"'
(1985)
Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado 75 000
Instituto Mexicano del Seguro Social 71 802
Productora e importadora de Papel, S.A. de C.V. : 454
Loteria Nacional para la Asistencia Pdblica 1877
Forestal Vicente Guerrero 1317
Instituto Mexicano del Café 7 472
Productos Forestales Mexicanos 1119
Aeronaves de México, S.A. 12 088
Aeropuertos y Servicios Auxiliares 6 306
Caminos y Puentes Federales de Ingresos y
Servicios Conexos 4 852
Ferrocarril Chihuahua al Pacifico, S.A. de C.V. 3 587
Ferrocarril del Pacifico, S.A. de C.V. ‘ 11919
Ferrocarril Baja California, S.A. de C.V. 1770
Ferrocarriles Nacionales de México 65 383
Compaiifa Nacional de Subsistencia Populares 3776
Instituto Mexicano de Comercio Exterior 886
Productos Pesqueros Mexicanos 13 431
Altos Hornos de México, S.A. 32 609
Comisién Federal de Electricidad 97 394
Compafiia de Luz y Fuerza del Centro, S.A. 36 263
Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril 5 371
Diesel Nacional, S.A. 4762
Fertilizantes Mexicanos, S.A. 15 698
Fundidora Monterrey, S.A. 12 311
Petréleos Mexicanos 176 140
1985
Sidertrgica Lazaro Cérdenas Las Truchas, S.A. 7 478
Azicar, S.A. de C.V. 46 410
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos 3734
Banco Nacional del Ejército 523
BANPECO 1 395
BANCOMEX 901
FINASA 459
NAFINSA 3476
Patronato del Ahorro Nacional . 959
BANRURAL 26 604
BANPESCA 1186
Siderdrgica Nacional, S.A. 3 351
Entidades no controladas 231 715
Sociedades Nacionales de Crédito 165 215
Banco de México 3 865
TOTAL: 1150 858

FUENTE: Documento de uso interno proporcionado por el INAP.
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SERVIDORES PUBLICOS AL SERVICIO DE LOS Cuadro 3
GOBIERNOS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
{1986)

ENTIDAD FEDERATIVA

1 Aguascalientes 1166 *
2 Baja California Norte 4376 *
3 Baja California Sur 1067 *
4 Campeche 2038 **
5 Coahuila 2 751
6 Colima 1622 *
7 Chiapas 9480
8 Chihuahua 6 923
9 Durango 4 578
10 Guanajuato 10889 *
11 Guerrero 9718
12 Hidalgo f 2657 *
13 Jalisco 17 033
14 Estado de México 59 264 **
15 Michoacéan 10 386
16 Morelos 3822 *
17 Nayarit 1506 *
18 Nuevo Leén 8 600
19 Oaxaca 4794 *
20 Puebla 19 513
21 Querétaro 3373 *
22 Quintana Roo 1263 *
23 San Luis Potosi 6311 *
24 Sinaloa 7 020
25 Sonora 5 653
26 Tabasco 2276 *
27 Tamaulipas 6 324
28 Tlaxcala 2419
29 Veracruz 50 000 **
30 Yucatan 2278 *
31 Zacatecas 2273
TOTALES: 271 273
* Estimado

** Incluye magisterio estatal

FUENTE: Gobiernos de los Estados informacién telefénica
Pobiacion: Proyecciones de la Poblacién de México y de las

. Entidades Federativas, Conapo.
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SERVIDORES PUBLICOS AL SERVICIO DE Cuadro 4
LA REPUBLICA
(198b)
Tipo de Poblacion Nimero de Empleo Publica
Administracién (1985) Total Habitantes por Empleo en Relacién al
{en miles) Servidor Nacional - Empleo
(1983) Publico (en miles)* Nacional
%
FEDERAL 1429 755
PARAESTATAL 1 150 858
ESTATAL 271 273
MUNICIPAL 308 000
TOTAL: 3 159 886 74 986 19 23 658 17.29

* Estimado a 1985.
FUENTE: Documento de uso interno proporcionado por el INAP.

ANEXO

AREAS ESTRATEGICAS DEL ESTADO MEXICANO Y
ENTIDADES ‘““PARAESTATALES"’
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. Petréleos e hidrocarburos: Petréleos Mexicanos.
. Petroquimica bésica: Petréleos Mexicanos. .
. Minerales radioactivos y generacién de energia nuclear: Instituto Nacional de Investigaciones

Nucleares y Comisién Federal de Electricidad.

. Electricidad: Comisién Federal de Electricidad.
. Ferrocarriles: Ferrocarriles Nacionales de México.
. Correos: Servicio Postal Mexicano; Telégrafos:

Telégrafos Nacionales (ambas entidades ‘‘paraestatales’’ recientemente adquirieron esta condicién).
Hay que recordar que el servicio telefénico estd a cargo de Teléfonos de México, otra entidad
‘paraestatal’’).

. Emision de billetes: Banco de México.
. Acufiacién de moneda; Casa de Moneda.
. Servicio de banca y crédito: Banca Nacional.
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