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Introduccion

L a burocracia en México es el problema de investigacion de este libro. En
la historia de la Administracion publica, existen antecedentes, propues-
tas, estudios y ensayos en torno a este tema. Se tienen tres consideraciones
adicionales a esta taxonomia de estudios de la burocracia mexicana: prime-
ra, la mayoria de estudios abordan a la Administracion ptblica en su organi-
zacion y funcionamiento; sélo de manera general, se analiza la burocracia.
Segunda, existen obras que dedican su andlisis a la burocracia mexicana
y proponen medidas para su mejoramiento. Tercera, a lo largo de la linea
del tiempo prevaleci6 el enfoque juridico que, aunque permite una apro-
ximacion al estudio de la burocracia, carece de una vision integral de este
fenémeno.

Todas las fuentes de estudio de la Administraciéon publica, que se en-
cuentran descritas en el anexo de este libro, relacionadas con la profesiona-
lizacién y la burocracia, son un punto de partida necesario, pero resultan
incompletas. Nuestra propuesta es que se necesita un estudio de mayores
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alcances para encontrar las razones que predominan en el caso mexicano, la
prevalencia del patronazgo como forma politica de gobierno y la bisqueda
de profesionalizacién de la burocracia como parte de una modernizacion
administrativa que le permita su autonomia técnica y politica frente al po-
der publico. La implementacion de un servicio civil de carrera integral en
los tres niveles de gobierno seria la clave para la modernizacion de la Admi-
nistracién publica y su burocracia. Esto implica un cambio en la Constitu-
cién para reconocer al servicio civil de carrera como tnica instancia para
acceder a un cargo publico en la Administracién publica en México. Esta
obra, modestamente, busca contribuir a este debate tan necesario en una
época de transformaciones. El actual gobierno ha dejado olvidada la verda-
dera transformacién administrativa pendiente: el servicio civil de carrera en
los tres érdenes de la administracién ptblica mexicana.

Aqui sostenemos que en la formacién y la consolidacién del Estado
moderno en México hay un continuum entre tres variables: la burocracia
fluctaa entre el patronazgo y la modernizacion. El papel y desarrollo de la
burocracia mexicana ha logrado pasar de la subordinacién politica a una
relativa autonomia técnica y administrativa. Este proceso ha sido posible
cuando el sistema de patronazgo con nombramientos discrecionales ha te-
nido que ceder por la especializacion, la division del trabajo, nuevas tenden-
cias de trabajo y el rapido avance tecnoldgico. En un patronazgo debilitado
por las razones expuestas, la modernizacién administrativa logré un mayor
profesionalismo y un servicio profesional de carrera limitado.

En cinco siglos de existencia, la burocracia ha tenido varias etapas en
su desarrollo y expansion: en Nueva Espafia, la burocracia patrimonial, en
términos de Max Weber, debido a que los medios administrativos son pro-
piedad del monarca, permite la proteccién y el incremento de las arcas de la
Corona espafiola. El estudio de la burocracia en México supone que debe ser
considerada en su contexto histdrico, como parte del sistema politico, como
una herramienta del Estado para atender las atribuciones establecidas en
las constituciones (1824, 1857 y 1917), para contribuir a la estabilidad eco-
némica y social con la prestacién de bienes y servicios publicos, asi como
para atender las nuevas demandas de una sociedad en evolucién y cambio.
La burocracia mexicana pasoé de estar sometida y controlada por los diferen-
tes gobiernos a lograr su autonomia técnica que le ha permitido una mayor
profesionalizacién y un servicio profesional de carrera.
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El patronazgo (patronage), como un sistema de relaciones de un pa-
tron politico (gobernante) con sus gobernados, que implica una relacién
patrén-cliente, supone un clientelismo politico, asi como las relaciones
laborales entre el gobierno y sus empleados. Este sistema, como forma
politica de gobierno, ha sido utilizado preponderantemente para la mo-
vilizacién electoral y como recurso para apuntalar la maquinaria partida-
ria. Aunque también la clase politica ha usado las nominaciones politicas
como mecanismo de cooptacién y en menor medida, ha recurrido a éstas
para asegurar ciertos niveles de competencia técnica.' Mientras que en el
patronazgo, en el ambito administrativo, el gobernante tiene como atribu-
cién principal el poder de nominacién, porque es una herramienta esen-
cial con dos modalidades: el sistema de botin, cuando el ganador de un
cargo de eleccién popular tiene la atribucién de nombrar y designar o por
compromisos politicos; y el sistema de despojo, cuando el politico necesita
los cargos publicos en determinados momentos de su gestion para otorgar-
los a sus recomendados.

La modernizacién administrativa tuvo que combeatir las practicas del
patronazgo con su sistema de botin y su sistema de despojo. Ademas, con el
desarrollo de las tareas del Estado, més alla del Estado gendarme, demostro
que era una estrategia para adaptarse a los nuevos requerimientos del entor-
no econémico mundial y regional.

La modernizaciéon emplea a la profesionalizacién como herramienta
para su expansion dentro del aparato gubernamental, como un proceso de
mejoramiento profesional y de preparaciéon académica en cargos de elec-
cién popular y en nombramientos publicos de la Administracién ptblica en
México. El avance del patronazgo en el caudillismo, y después en el presi-
dencialismo, propici6 que la profesionalizacién fuera una herramienta de
mérito, con una preparacion en algunos casos excepcional y s6lo fue desa-
rrollada en funciones técnicamente necesarias. La postergacion de la profe-
sionalizacion, en la administraciéon publica, también retraso la llegada de un
servicio civil de carrera —servicio profesional de carrera— que es el sistema
de mérito por excelencia para una competencia técnica y profesional de los

! Maria Mercedes Llano. “Expresiones comunes del patronazgo: un fenémeno sin épocas ni
fronteras”, en Documentos y Aportes en Administracién Publica y Gestion Estatal, pp. 129-160.
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servidores publicos en los paises desarrollados. En nuestra opinion, el pa-
tronazgo corresponde a una economia tradicional y en desarrollo, mientras
que el servicio civil de carrera esta relacionado con una economia emergen-
te y en expansién como es la mexicana.

Por lo anteriormente descrito, formulamos la siguiente pregunta de in-
vestigacion: ;por qué existe en México una burocracia subordinada a un régi-
men de patronazgo clientelar y no se ha alcanzado la modernizacion integral
de la funcion publica mediante un servicio civil completo de carrera?

Para responder a esta pregunta, partimos de dos premisas tedricas. La
primera hipdtesis: el avance del patronazgo en México en los siglos XIX y
XX, tuvo dos prioridades fundamentales: la creacion del Estado nacional y
la formacién de un sistema de partidos politicos. En este proceso histérico,
la profesionalizacion de la burocracia mexicana transité por varios patrones
de comportamiento: la cooptacion politica como cuerpo de funcionarios;
como forma de legitimidad politica; la creaciéon de derechos laborales antes
que la profesionalizacidn; la creacién de instituciones para garantizar pres-
taciones laborales y sociales; la subordinacién a un régimen de partido de
Estado (PNR-PRM-PRI); la profesionalizacién fue un recurso administrativo
limitado s6lo aplicable en 4reas del alto gobierno y funciones especializadas
como la carrera diplomadtica, entre otros; el establecimiento de un servicio
profesional de carrera limitado (2003), con fallas de implementacién y am-
plios espacios de discrecionalidad politica.

La segunda hipotesis es que en México se tiene un sistema hibrido de
Administracién publica: un patronazgo administrativo en el &mbito federal
en todo el personal de “confianza”; un reducido servicio profesional de ca-
rrera y con sistemas de profesionalizacion en entidades ptblicas; y un seg-
mento de personal sindicalizado y de base que es “inamovible” con salarios
bajos y con un esquema antiguo de escalafén. La convivencia de los tres sis-
temas administrativos provoca problemas para modernizar a la burocracia
en la administracion publica mexicana de forma integral y moderna.

Para el estudio de la burocracia en México y su profesionalizacion, debe
analizarse, en la argumentacion tedrica del patronazgo, la categoria politi-
ca, la cual es muy pertinente para interpretar el papel de la Administraciéon
publica (burocracia) en la formacion del Estado nacion, asi como su contri-
bucién en el desarrollo de la intervencion estatal; pero, al mismo tiempo, su
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etapa de dominacién y subordinacién de los designios del caudillismo y del
presidencialismo, es decir, el predominio del Poder Ejecutivo sobre los otros
poderes, asi como la busqueda de su autonomia técnica y profesional, que
esté alejada de la politica.

De este modo, a lo largo de este estudio, analizamos las siguientes va-
riables (constltese anexo 1): la primera es el marco juridico en tres de sus
manifestaciones: el orden federal relacionado con las constituciones mas im-
portantes (1824, 1857 y 1917) y modificaciones a la Carta Magna relacionada
con la Administracién publica y la burocracia; el marco administrativo que
son ordenamientos en la estructura de dicha administracién como las leyes y
decretos sobre las secretarias y departamentos administrativos, como sucede
ahora en la Ley Orgdanica de la Administracién Publica Federal; asi como las
leyes de responsabilidades de los servidores publicos; y en materia de profe-
sionalizacion, como aquellos ordenamientos relativos a la situacion legal de
la burocracia como la Ley General de Pensiones Civiles de Retiro (1925), el
decreto para el establecimiento del servicio civil, mediante el Acuerdo sobre
Organizacion y Funcionamiento del Servicio Civil (1934); el Estatuto de los
Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union (1938); y la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado (1963), entre los instrumentos legales
mas relevantes.

La segunda variable es la burocratica. Aqui se describen las acciones y
medidas relacionadas con el mejoramiento de la Administracién publica, las
formas de asociacion profesionales de los servidores ptblicos y las acciones
que afectaron el trabajo burocratico en diversas etapas de la vida nacional.
Por ejemplo: la supresion de la carrera administrativa provoco que las oficinas
administrativas se fueran poblando de inexpertos (1887); la creacion de las
Comisiones Especiales de Eficiencia (1926); la Comision Reorganizadora de
la Secretaria de Hacienda (1927-1929); el Primer Censo de Servidores Publi-
cos (1930); las Juntas de Mejoramiento Moral, Civico y Material (1954-1958);
la Creacién del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE) (1959); la creacion del Infonavit y del Fovissste (1972); s6lo
por mencionar algunos de estos acontecimientos relevantes en esta variable.

La tercera variable se relaciona con las proposiciones particulares de
profesionalizacion, iniciativas, planteamientos y propuestas para el estable-
cimiento de un servicio civil de carrera. Entre éstas destacan: “Proyecto de
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suscripciones voluntarias por los empleados civiles de la Republica Mexica-
na”, de Luis Riquelme (1837); “Sobre la propiedad de los empleados y el plan
para reformas de oficinas y empleados”, de Francisco Carbajal (1848); un
antiguo plantel de estudios comerciales tomd el nuevo nombre de Escuela
Superior de Comercio y Administracién (1905); Francisco Montero Collado
encabeza un grupo de servidores publicos para constituir la Sociedad Mu-
tualista de Empleados Federales (1906); “Un ideario del servicio civil” es
presentado por Salvador Alvarado (1920); Modesto C. Rolland hace publico
su Proyecto de Ley del Servicio Civil para las ciudades mexicanas, el cual
conserva la mayor parte sobre el Servicio Civil en la Federacion, presentado
al Congreso Constituyente (1921); el Partido Nacional Revolucionario (PNR)
propone la creacion de la carrera mediante el Proyecto de Ley del Servicio
Civil de la Federacién (1935); el 30 de abril, el senador César Jauregui Ro-
bles, a nombre del Grupo Parlamentario del PAN, presenta una iniciativa
con proyecto de decreto de Ley Federal del Servicio Publico Profesional y
reformas a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, conjuga-
da con la iniciativa del senador Rojas; de este acto de formacion legislativa
nacié el servicio profesional de carrera (2002); y el 10 de abril de 2003, se pu-
blicé la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracién publi-
ca federal (2003).

La cuarta variable son los estudios teéricos de la burocracia desde el
siglo XIX hasta el XXI; en la linea del tiempo, se demuestra la importancia
que ha tenido para los servidores publicos en México, las cuales ya fueron
enumeradas anteriormente. De hecho, desde el siglo XIX y durante el XX,
existieron estudios, propuestas académicas y profesionales que sostenian
que la mejor via para modernizar la administraciéon publica era el servicio
civil de carrera en lugar de un sistema de patronazgo clientelar y como sis-
tema de botin y de despojo.

La quinta variable, relacionada con la modernizacién administrativa,
describe las diferentes etapas de reformas administrativas y los programas
de modernizacién en la Administracion publica, como instrumentos de me-
jora del aparato gubernamental. Entre ellas destacan: las reformas borbéni-
cas (1765-1767); la reforma administrativa de 1833 (creacion del Ministerio
del Interior); creacién y desarrollo del Banco de Avio (1830-1845); creacion
de la Secretaria de Fomento en 1853; reforma administrativa de 1857; refor-
ma administrativa de Judrez en 1861 y programa del gobierno constitucional

< Indice Primera parte >



Introduccion

de Juarez; reformas administrativas después de 1910: creacion de los depar-
tamentos administrativos; el Departamento de Contraloria: restablecimien-
to del servicio civil (1925); creacion de la Secretaria de Educacién Publica
(1923); el servicio civil en San Luis Potosi (1923); reestructuracion de la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores (1925); el Departamento de Contraloria:
restablecimiento del Servicio Civil (1925); el Departamento de Presupuesto
de la Federacién (1928-1932); creacion del Departamento del Distrito Fe-
deral (1929); creacion del Departamento del Trabajo (1933); Plan Sexenal
(1934-1940); creacién del Departamento de Marina Nacional (1939); crea-
cién de la Secretaria del Trabajo y Prevencion Social y la Secretaria de Mari-
na (1940) y Secretaria de Salubridad y Asistencia en (1943); creacion de las
Secretarias de Recursos Hidraulicos y la de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa (1946); creacion de las Secretarias de Patrimonio Nacional,
de la Presidencia, de Obras Publicas y del Departamento de Turismo (1958);
dictamen de la Comision de Estudios sobre Procedimientos de la Adminis-
tracion Publica (1964); creacién de la Comision de Administracion Publica
(CAP) (1965); creacion de la Direccién de Estudios Administrativos de la Se-
cretaria de la Presidencia (1970); creacion de la Secretaria de la Reforma
Agraria, asi como del Departamento de Turismo en Secretaria de Turismo
(1970); “Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecu-
tivo Federal para 1971-1976 (1971); creacion de la Secretaria de Programacion
y Presupuesto (1976); creacion de la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion (Secogef) (1982); creacion de la Secretaria de Desarrollo So-
cial (1992); se crea la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(1994); creacién de la Secretaria de la Seguridad Pablica (2000); y creacion de
la Secretaria de Funcion Publica (SFP) (2003).

Por ultimo, otra variable de anélisis son los programas de moder-
nizaciéon administrativa, pues se enumeran los siguientes: Programa de
Descentralizaciéon Administrativa (1983-1988); Programa General de Sim-
plificacion de la Administracion Publica Federal (1989-1994); Programa
Nacional de Solidaridad; Programa de Modernizaciéon de la Administra-
cién Publica (1995-2000); Programa Nacional de Combate a la Corrupcion
y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo (2000-2006)
(2001); Programa de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la
Corrupcién (2006-2012); Programa Especial de Mejora de la Gestion (PMG);
Programa para un Gobierno Cercano y Moderno (2013-2018); y Programa
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Nacional de Combate a la Corrupcién y a la Impunidad y de Mejora de la
Gestién Publica (2019-2024).

Mediante una metodologia hipotética deductiva con una investigaciéon
documental que se auxilia de datos cuantitativos disponibles y complemen-
tada con el método histérico que se emplea para las etapas de estudio de la
burocracia en la Administracién publica, se pretenden aportar argumentos
histéricos, institucionales y tedricos de la situacién de la burocracia en un
sistema de patronazgo y clientelismo politico, que se ha ido perfeccionando
por los gobiernos en el poder en México, los cuales han impedido su moder-
nizacion integral.

Se trata de una estrategia metodolégica ambiciosa porque no se co-
noce un estudio del impacto del patronazgo en el ambito de la profesio-
nalizacion de la burocracia en México. Los dos grandes enfoques te6ricos
del desarrollo de la Administraciéon publica —reforma y modernizacion
administrativas— dejaron de forma deliberada a la profesionalizacién de
la funcién publica mediante un servicio civil de carrera como elemento
fundamental de ambos procesos.

En un intento de precisar las variables de estudio en este libro, par-
timos de que la burocracia (B) en México, durante los cinco siglos desde
Nueva Espafia hasta el México contemporaneo (2024), ha transitado por el
patronazgo (P) y la modernizacién (M) en el que se exponen patrones de
comportamiento administrativos relevantes en la linea del tiempo, como se
ve en la tabla 1 (véase anexo 1). En ésta, se encuentran los conceptos, conte-
nidos y referencias de la burocracia en México, su relacién con la burocracia
y con la modernizacién administrativa, como una propuesta de estudio para
una mejor comprension del papel de la burocracia mexicana. En dicha tabla
1, se muestra la evolucién de la burocracia en México, entre el patronazgo y
la modernizacion.

En el patronazgo del presidencialismo mexicano, el poder de nombra-
miento de servidores publicos de confianza afianza su lealtad a su gobier-
no, su partido politico o al régimen politico en turno en la mayoria de los
casos, por encima de la Constitucion. Con este patronazgo, el servidor del
Estado se asume como servidor del jerarca politico, servidor del partido
politico en el poder o servidor de la persona que lo recomend6 en la Ad-
ministracion publica. El patronazgo, como sistema politico-administrativo,
se afianza con el sistema de botin o el sistema de despojo que, junto con el
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clientelismo y la corrupcién como practicas politicas aceptadas en el régi-
men politico, impiden el desarrollo de la profesionalizacién de la funciéon
publica y el servicio civil de carrera como una carrera administrativa de
méritos.

El propésito central de esta investigacion es seguir la ruta de los ins-
trumentos legales, técnicos y administrativos que tienen incidencia en la
burocracia mexicana, para demostrar el péndulo existente en el que ésta
ha tenido que oscilar entre el patronazgo politico y la modernizacién admi-
nistrativa en cinco siglos de historia. S6lo se describe el origen y desarrollo
de la Administracion publica en relacién con el papel de la burocracia. Por
ello, la extension del libro nos parece necesaria para indagar las razones,
decisiones y consecuencias del papel de la burocracia como parte de la
construccion, consolidacion y expansion del Estado en México.

El libro estd organizado en 12 capitulos y un epilogo. Cada capitulo se
estructura por “bloques histéricos”, donde se describen los diversos perio-
dos, los momentos mas importantes para la nacion y las gestiones de los ti-
tulares del Poder Ejecutivo Federal. En el capitulo primero: “La burocracia,
patronazgo y modernizacion: un marco tedrico para su interpretacion”, se
describen las tres variables de estudio de forma sucinta, para definir a la bu-
rocracia, el patronazgo y la modernizacion. Sostenemos los tres modelos de
burocracia: patrimonial y de patronazgo; la profesionalizacion; y el servicio
civil de carrera como tipos ideales, los cuales se encuentran mezclados en
la Administraciéon publica moderna. Se revisa el origen del patronazgo en
su version politica como es el clientelismo y la versiéon administrativa como
sistema de botin y sistema de despojo. Para terminar con la revision de la mo-
dernizaciéon —econdmica, politica y administrativa— en sus dos modalida-
des: como proceso histérico singular y como desarrollo de capacidades para
adaptarse a las grandes transformaciones. La postura de esta investigacion
es que la burocracia mexicana ha estado oscilando entre el patronazgo y la
modernizacidn, por lo cual ha prevalecido hasta la actualidad el patronazgo
con una limitada modernizacién administrativa.

En el capitulo segundo: “Tres siglos de burocracia patrimonial en el
virreinato”, describimos los dos periodos de la burocracia patrimonial en
la Nueva Espafia: la etapa de los Habsburgo, la cual se caracteriz6 por el
arriendo fiscal, la venta de los cargos y la falta de un control adecuado de
la hacienda real; la etapa de los Borbones que con su reforma tuvieron
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un impacto en la profesionalizacién con la creaciéon de la Secretaria del
Virreinato (1756), la creacién de los Montes Pios (1770), la creacién de las
Intendencias (1786), el Censo de Servidores Civiles de Revillagigedo (1789-
1790), y destacadamente la creacion de los estancos del tabaco, el pulque,
los naipes, entre otros. Las reformas borboénicas seran los cimientos que uti-
lizaran los criollos y mestizos, para impulsar la independencia nacional.

En el capitulo tercero: “La burocracia en el patronazgo del México in-
dependiente (1810-1853)”, inicia con la lucha de los centralistas y los fe-
deralistas; la publicacién de la Constitucién de 1824 y las implicaciones
para el poder ejecutivo; en 1824, inicid el fin de la carrera administrativa
que provenia de la burocracia novohispana; la ley de expulsion de los es-
panoles de la burocracia; y la creacion del Banco de Avio (1830). Inicia la
libre designacion de servidores publicos (1833): el inicio del patronazgo en
la Administraciéon publica; una breve reforma administrativa de (1833); y
la creacién del Banco Nacional de Amortizaciéon de la Moneda del Cobre
(1837). También fue relevante el afio de 1852: cuando inicia la amovilidad
de los empleados; la dictadura de Santa Anna y la creacion de la Secretaria
de Fomento en 1853; el desastre de la administracién hacendaria y la etapa
deficitaria del presupuesto publico (1822-1853), como rasgos de la debilidad
de la Administracion publica.

En el capitulo cuarto: “La burocracia en el patronazgo en la Reforma, el
Imperio y el Porfiriato (1855-1910)”, se describe el papel de la burocracia en
esta etapa histérica relevante para el pais. En 1855, el servicio civil ha muer-
to y en 1856, nace el patronazgo o la libre designacion por motivos de “con-
fianza”, la publicacién de la Constitucion de 1857 y las implicaciones en el
sistema de botin. La supresioén de los monopolios y los estancos (1857) y las
enfermedades de la burocracia en el patronazgo en el México independien-
te. En el Imperio de Maximiliano (1863-1867) destaca el Estatuto Provisional
del Imperio Mexicano (1865), que es la forma de organizaciéon administrati-
va de la monarquia de este emperador. En la época de la Republica Restau-
rada (1867-1876), aparece una propuesta para modernizar la administracion
publica que es la reforma administrativa de Juarez en 1861, la publicacion de
la Ley del Congreso General sobre Delitos Oficiales de los Altos Funcionarios
de la Federacién (1870) y la inestabilidad politica como rasgo distintivo de
la época. Mientras que en el Porfiriato (1876-1911) se publica la Ley de Res-
ponsabilidades Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constituciéon
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de 1857; los diversos cambios en las Secretarias de Estado (1877-1910), la
creacion de la Escuela Superior de Comercio y Administracion (1905) y de
la Sociedad Mutualista de Empleados Federales (1906). Destaca el supera-
vit del presupuesto publico (1895-1910); la expansiéon de los ferrocarriles,
la industria eléctrica, sidertrgica, petrolera y carbonifera (1877-1911); y la
consolidacién de la burocracia con “poca politica y mucha administraciéon”.
El porfirismo es la etapa dorada para la burocracia mexicana en la dltima
etapa del siglo XIX y los inicios del naciente siglo XX.

En el capitulo quinto: “La burocracia en el patronazgo caudillista del
Estado posrevolucionario (1911-1920)”, hay sucesos histéricos que sientan
las bases del patronazgo militar de Venustiano Carranza, Francisco I. Made-
ro (1911-1913) y su gobierno transitorio, la dictadura de Victoriano Huerta
(1913-1914) y su fracaso politico, Venustiano Carranza (1914-1915 y 1917-
1920) que durante la Revolucién logra la estabilidad politica frente a diversos
enemigos politicos. Reformas administrativas después de 1910: creaciéon de
los departamentos administrativos; el Decreto que crea ocho Secretarias de
Estado (1913) y la Ley de Secretarias de Estado (abril y diciembre de 1917); la
creacion de la Confederacion Nacional de la Administracién Publica (CNAP)
(1922); el Departamento de Contraloria: restablecimiento del servicio civil
(1925); y el control y nombramiento en la administracién publica. Carranza
logra el establecimiento del patronazgo militar frente a otros adversarios,
pero en su etapa logré algunas mejoras en la administraciéon publica posre-
volucionaria.

En el capitulo sexto: “La burocracia en el patronazgo militar y el Maxi-
mato (1920-1934)”, se describe los periodos de gobierno de Alvaro Obregén
(1920-1924), Plutarco Elias Calles (1924-1928) y el llamado Maximato con los
gobiernos de Emilio Portes Gil (1928-1930), Pascual Ortiz Rubio (1930-1932) y
Abelardo L. Rodriguez (1932-1934). En el periodo de Obregoén destaca el ser-
vicio civil en San Luis Potosi (1923); la creacién de la Asociacién Mexicana de
Empleados Oficiales (AMEO) (1924); el incremento de los recursos publicos en
el periodo 1911 a 1925y la importancia del ejército en el patronazgo militar.
En la etapa de Calles la publicacion de la Ley General de Pensiones Civiles de
Retiro (1925); la creacion de la Escuela Superior de Administracién Publica
(ESAP) (1925); los cambios en la Ley Organica de Secretarias de Estado (1926
y 1928); la instauracién de las Comisiones Especiales de Eficiencia (1926);
la formacién de la Comision Reorganizadora de la Secretaria de Hacienda
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(1927-1929); la creacién del Departamento de Presupuesto de la Federacion
(1928-1932); y la creacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR) (1928):
patronazgo del partido hegemodnico. Mientras que en el periodo de gobier-
no dual llamado Maximato, con Pascual Ortiz Rubio (1930-1932), se publica
el primer Censo de Servidores Publicos (1930); y con Abelardo L. Rodriguez
(1932-1934), 1a publicaciéon de la Ley de Secretarias de Estado, Departamentos
Administrativos y demds Dependencias del Poder Ejecutivo Federal (1934),
pero sobre manera destaca el Acuerdo sobre Organizacién y Funcionamiento
del Servicio Civil (1934), el cual no llegd a implementarse para contar con un
servicio civil de carrera en México.

En el capitulo séptimo: “El crecimiento de la burocracia en el patro-
nazgo caudillista (1934-1946)”, se abordan los gobiernos de Lazaro Cardenas
(1934-1940) y de Manuel Avila Camacho (1940-1946). En la etapa cardenista
destaca el Proyecto de Ley del Servicio Civil de la Federacion, Partido Na-
cional Revolucionario (PNR, 1935); los cambios en la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (1935, 1937 y 1939); la creacion de las Comisiones
de Eficiencia (1935-1939); la publicacién del Estatuto de los Trabajadores al
Servicio de los Poderes de la Union (1938); y la Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados de la Federacién, del Distrito y Territorios
Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados (1940). En lo politico, se
transforma el PNR al Partido de la Revolucién Mexicana (PRM) (1936). Mien-
tras que en la gestién de Avila Camacho describimos las reformas a la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado (1940 y 1943); la creacion de las
coordinaciones de estudios econémicos y de planeacién; la publicacion del
Nuevo Estatuto de los Trabajadores al Servicio del Estado (1941); la materia
laboral y las dependencias creadas. Puede resumirse este periodo donde la
burocracia buscaba alcanzar la senda de sus derechos laborales en el patro-
nazgo, antes que un servicio civil de carrera.

En el capitulo octavo: “La burocracia en el patronazgo presidencial del
desarrollo estabilizador (1946-1970): hacia la busqueda de la modernizacién
administrativa”, se describen la gestion de los gobiernos de Miguel Aleman
Velasco (1946-1952): primer gobierno civil; Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958):
entre la austeridad y la continuidad del patronazgo presidencial; Adolfo Lopez
Mateos (1958-1964): el desarrollo estabilizador y la continuidad del patronaz-
go presidencial; y Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970): patronazgo y autoritaris-
mo politico. Con Aleman destacan la Ley de Secretarias y Departamento de
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Estado (1946); la publicacion de la Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Es-
tatal (1947) y la Comisién Nacional de Inversiones (1948). En la gestién de Ruiz
Cortines, la creacién del Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura,
Ganaderia y Avicultura y del Fondo de Garantia y Fomento de la Mediana y
Pequefia Industria en (1953); del Comité de Inversiones a la Comisién de In-
versiones (1953); las Juntas de Mejoramiento Moral, Civico y Material (1954-
1958); y la estabilidad en el patronazgo presidencial. En el periodo de Lopez
Mateos, la década de 1960: 1a modernizacién administrativa como instrumen-
to para fortalecer al Estado; los cambios en Ley de Secretarias y Departamen-
tos de Estado (1958); la creacion del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) (1959); la publicacién de la Ley para el
Control de las Inversiones y Patrimonio Federales de los Organismos Descen-
tralizados y Empresas de Participacion Estatal (1962); y de relevancia para la
burocracia la publicacién de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado (1963). Y en la gestion de Diaz Ordaz, el Dictamen de la Comisién de
Estudios sobre Procedimientos de la Administracion Publica (1964); la Crea-
cién de la Comision de Administracidon Pablica (CAP) (1965); la publicaciéon
de la Ley para el Control de las Inversiones y Patrimonio Federales de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal (1966); y
el avance del sector paraestatal. En este largo periodo, la burocracia se en-
cuentra en via de su reconocimiento como instancia técnica especializada y
administrativa.

En el capitulo noveno: “La burocracia en el patronazgo presidencial
del desarrollo compartido-populista (1970-1982): la modernizacién como
instrumento para fortalecer el Estado”, se analizan los gobiernos de Luis
Echeverria Alvarez (1970-1976) y de José Lépez Portillo (1976-1982). En am-
bos gobiernos hay acciones administrativas para la reforma administrativa
de 1970-1976 y la de 1976-1982. En la etapa de Echeverria, destaca la publi-
cacién de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (1970); el creci-
miento del sector paraestatal; la burocracia en el sector ptblico y las formas
de organizacién y de lucha de la burocracia. En el periodo de Lopez Portillo,
se publican la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal (1976); la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion
y de los Altos Funcionarios de los Estados (1980); y la expansion del sector
paraestatal hasta la nacionalizacién de la banca. La administracién publica
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y desarrollo y el desarrollo compartido con inflacién en el populismo son
dos rasgos de este periodo de estudio del populismo, donde el papel de la
burocracia comienza a ser relevante en los procesos y procedimientos reali-
zados en las estructuras administrativas.

En el capitulo décimo: “La burocracia en el patronazgo presidencial en
la 6rbita del neoliberalismo (1982-2000): ruptura, nuevo modelo econdmico
y estancamiento en la modernizacién administrativa”, se describen las ges-
tiones de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), como etapa de crisis y
surgimiento del neoliberalismo; Carlos Salinas de Gortari (1988-1994): patro-
nazgo, apertura comercial y centralizacién presidencial, y Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn (1994-2000): patronazgo en transicion, apertura democratica
y modernizacién administrativa. Con de la Madrid Hurtado se describe a la
planeacion democratica; la relevancia de la evaluacion; los cambios en la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal (1982 y 1983); la publicaciéon
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (1982); el
Programa de Descentralizacion Administrativa (1983-1988); la publicacién de
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (1986), y el inicio de la privati-
zacion de las empresas publicas. En la gestion de Salinas de Gortari, destaca
la Reforma del Estado; los cambios en la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal (1988); el Programa General de Simplificacion de la Adminis-
tracion Publica Federal (1989-1994); la firma del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN); y la expansion de la privatizacion de empre-
sas publicas. Y en el periodo de Zedillo, los cambios en la Ley Organica de
la Administracién Publica Federal (1994); el Programa de Modernizacién de
la Administracion Publica (1995-2000); y la continuacion de la privatizacién
de empresas publicas. Este periodo se caracteriza por una etapa en donde
la burocracia busca consolidar su autonomia técnica y administrativa en el
contexto del patronazgo politico como es el sistema de botin.

En el capitulo undécimo: “Burocracia y profesionalizacion en la al-
ternancia politica del siglo XXI: ;una nueva modernizacién administrativa
gerencial?, 2000-2012”, se describen las gestiones de Vicente Fox Quezada
(2000-2006) y de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012). En la gestion del
primero, se realizaron una cantidad de acciones de modernizaciéon admi-
nistrativa, solo mencionamos las mas relevantes: la Agenda de Buen Go-
bierno (ABG); los cambios en la Ley Organica de la Administraciéon Publi-
ca Federal (2000); las modificaciones no aprobadas a la Ley Organica de
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la Administraciéon Publica Federal; la publicaciéon de la Ley de Acceso a
la Informaciéon Gubernamental (2002); la Ley de Servicio Profesional de
Carrera de la APF (2003): creacién de un limitado servicio profesional de
carrera en México (2003-2004); la creaciéon de la Secretaria de Funcion Pu-
blica (SFP) (2003); la publicacion de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos (2002); y el Programa Nacional
de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo (2000-2006). Mientras que en el gobierno de Calderén Hino-
josa la materia administrativa fue limitada en comparacién con el gobier-
no de Fox. Destacan el Programa Especial de Mejora de la Gestiéon (PMG);
el Presupuesto Basado en Resultados (PBR); el Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED); el Programa de Rendicién de Cuentas, Transparencia y
Combate a la Corrupcion (2006-2012); y la publicacion de la Ley de Fisca-
lizaciéon y Rendicion de Cuentas (2009). La burocracia se encontraba entre
la modernizacion administrativa en una etapa de estancamiento adminis-
trativo; no obstante, ya estaba la puesta en marcha del servicio profesional
de carrera, el cual fue la version mexicana de los sistemas de mérito en la
administracién publica moderna.

En el capitulo duodécimo: “La burocracia en el regreso del PRI y el as-
censo de la cuarta transformacion: el patronazgo, corrupcién, austeridad
republicana y retroceso en la modernizacién administrativa” se analizan los
gobiernos de Enrique Pena Nieto (2012-2018) entre la corrupcion y el siste-
ma de botin, y el de Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2024): patronaz-
go, austeridad republicana y nula profesionalizacién en la administracion
publica. En la gestiéon de Pefia Nieto se describe el Pacto por México y sus
reformas estructurales, para lo cual se divide su estudio en tres etapas. En
materia administrativa, se explican los cambios en la Ley Organica de la Ad-
ministracién Publica Federal (2012); y el Programa para un Gobierno Cerca-
no y Moderno (2013-2018). En el gobierno de Lépez Obrador, se realiza un
balance preliminar de 12 variables para mostrar los avances y los retrocesos
en algunos campos de la administracién publica. En materia administrativa
se describen los cambios en la Ley Organica de la Administraciéon Publica
Federal (2018); y el Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y a la
Impun