LA PROVISION DE L.0OS CARGOS PUBLICOS EN MEXICO

1. Introduccidn: cardcter y significado del cargo publico, 2. Examen del
sistema de nombramientos vigente en México: 2.1, La provisién de los
cargos judiciales; 2.1.1. Respecto de las Altas Magistraturas; 2.1.2, Respecto
de los Magistrados de Circuito ¥ Jucces de Distrito; 2.1.3. Respecto del
personal auxiliar de la Suprema Corte; 2,14, Respecto del personal auxi-
liar de los Tribunales de Circuito, Unitarios y Colegiados; 2.1.5. Sobre el
Ministerio Publico; 2.1.6, I.a provisién en la Justicia Local; 2.1.7. Respecto
de los miembros de otras instituciones de Administracién de Justicia;
2171, En cuanto al Tribunal Fiscal de la Federacion; 21.7.2. En la
Jurisdiccién Laboral. 2.2. La provisién en el sector de Secretarias Nacio-
nales, 2.3, La provisién de cargos en el sector de Secrctarfas Estatales. 2.4,
La provision de cargos en el sector descentralizade. En el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

1. Introduccién: cardcter y significado del cargo publico

El arranque ancestral de cargo publico descansa en el hecho simple,
observado y convertido en tesis magistral por Francisco de Vitoria, de
que resulta imposible el gobierno de toda la masa popular, y que la
comunidad —como tal masa— no es apta o idénea para el ejercicio con-
creto del poder.! En consecuencia —dice Vitoria— fue necesario

-o-ul potestatis administratio alicui aut - aliquibus commendaretur, qui
huiusmodi curam gerevent; et nihil vefert uni an pluribus commendetur.?

Noétese ya la connotacion, tan oportuna, de llamar a esta funcidn de
gobierno (o de autogobierno) de una comunidad politicamente orga-
nizada potestatis administratio, y a su soporte officium,® para poner
de relieve el sentido esencialmente de servicio, de “ministerio”,* o de
administracién pura y simple, {nsito en Ja misma funcién de gobernar.®
Algo asi, afirma nuestro articule 39 constitucional.

1En De potestate civili, n. 8, en “Obras de Francisco de Vitoria”, publicada por
la B.A.C., Madrid, 1960, p. 162, presentadas y prologadas por Teéfilo de Urdanoz.

2 Fue necesario “‘que el ejercicio de este poder o soberania se encomendara a alguno
o algunos individuos para que pudieran desempeiiar dicho oficio; ahora bien, el que
se encomiende a un solo individuo o a varios, ya ¢s algo irrelevante...” (la traduc-
cién es obra nucstra),

3¢, potestas seipsam administrandi, in quo officie civiles veges constituti sunt”;
en De potestate civili, n, 8, in fine, loc. cit. Cfr. Teofilo de Urdanoz en su Introduc-
cion al De potestate civili, en “Obras de Francisco de Vitoria”, va citada, p, 134,

+Tal es ¢l significade del término ministerium: servicio,

5Para el Maestro salmantino la funcion de gobierno, dentro de una comunidad
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...cl pucblo tiene cn todo tiempo €l inalienable derecho de alterar o mo-
dificar Ia forma de su gobicrno;
Tado poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste.

Vitoria no hace tanto hincapié en la vis coactiva o tmperium de un
Estado, cuanto en la vis administrandi.® Aqui descansa, para ¢l, la justi-
ficacién Gltima, el fundamento del oficio o cargo publico. La finalidad
de ¢ste viene inequivocamente declarada por el bonum commune de la
comunidad,”

Desde esta perspectiva vitoriana, todo cargo publico posce un doble
y esencial caracter: por un lado contienc una cierta carga de poder, pues
participa —de algtin modo— de esa gendrica y absoluta potestatis admi-
nistratio, la cual prosigue siendo inherente al pueblo;* mientras que,
por otra parte, el cargo tienc la tnica e inexorable razon de ser del
“servicio a la comunidad”, Como efecto de esta caracterizacidn y origen,
los cargos tados son, por definicion, publicos, pese a otros ciertos adje.
tivos que reciben.?

Ahora bien, :de qué manera se procura la provisién de los cargos pu-
blicos?

politicamente organizada (que tal es el Fstado), es funcién de gerencia respecto de
.. .eqa quae omnibus suni communia, Y, si bien, esta funcion implica las clisicas notas
del fus y del imperium, no sen caracteristicas que por si solas definan al Estado.

¢ Para Vitoria, las notas csenciales del Estado, en contra de lo que sc ha soste-
nido posterionmente, como por Kelsen, no sen sine dos: el territorio v Ja comuni-
dadd misma en cuestion. El iuws v/o ¢l imperium no representan ningdin nuevo cle-
mento, sino que s¢ trata de la misma capacidad para autegobernarse de dicha comu-
nidad. D¢ manera que el pucblo carente de tal capacidad, seria un pueblo inorga-
nizado, situado c¢n la prehistoria v que, de ningin modo, cabria llamarlo Estado.
Por eso ¢s que, para Vitoria, tampoco es posible identificar al Estado con su Derecho.

T El término de “comunidad” en Vitoria y dentre de este contexto de su De poies-
tate civili, equivale a pueblo politicamente organizado, o capaz de autogobernarse,
y es aquel coeelus —como hahia dicho Cicerdn, ¢n su De Respublica 1, ¢ 25, n, 32-40—
minltitudints iwvis consensu et ulilitalis communione socialus; tesis recogida por San
Agustin ¥ Santo Tomds, asi como en Swivez (De legibus, 1, 3 ¢ 4; Clv. De opere sex
dierum, 15, ¢ 7, n. 8y v en Vitoria (Clr. Obras de Francisco de Vitoria, va citada,
. 122). No tiene gue ver esta acepeién trascendente con Ja significacion equivoca que
le da Alcjandro Nicto cn su “Entes territoviales y no territoriales”, en Rev. de
Administracion Pablica, de encro-abril de 1971, n. 64, donde aparcce como sinénimo
tanto de Fstado (comunidad nacional), como de Provincia (comunidad provincial),
de municipio (comunidad municipal), ¥ de otros, como comunidad de regantes, co-
mutidad sindical, etc,

& meresse est ut ipsa communitas sit sibi sufficiens el habeat potestalem
gubernand! se...” (.Y no hay ninguna razdn para que aquella potestad resida
en ouna u ool persona, pues sio antes de agruparse los hombires ninguno era superior
a los demds. no hay razén para que en la misma sociedad alguien se atribuya poder
sobre el restor es necesario que la misma comunidad sca capaz y tenga poder para
antegobernarse”, et De polestate civili, citado, n. 7. La traduccién es obra nuestra.

o Tales como “privados o validos”, “cargos de confianza”, cuyva verdadera naturaleza
queda absorbida por el oficio mismo al que se adscriben, cuando no se irata de
clasificaciones meramente técnico-administrativas,
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Como sabemos, corresponde a ese mismo pueblo, en ejercicio de su
soberania (a través de su acto constituyente)," determinar de manera
clara y precisa, cudles sean los cargos ptiblicos (poderes), en quicnes
se delega el cjercicio de la soberania,’ o la potestatis adminisiratio, para
cada momento histdrico. Se crean asi los poderes, sus respectivas dreas
de competencias; y se indica o prescribe el mecanismo concreto que ha de
seguirse para la provision de dichos cargos piiblicos, cuande no es el
propio Constitnyente quien procede a su provisidn, (Asi ocurrid, verbi
causa, durante las famosas Cortes de Cidiz). Es decir, se crea el cargo,
se determina su estera de atribuciones y competencias; mientras que,
por otro lado, se establecen los requisitos y la forma de provision, Los
cargos indispensables varian. Aqui pueden ser los del princeps; alld,
los del presidente, v demds poderes de los Estados modernos,

También en el acto constituyente se toma la provisiom para, de acuerdo
con las necesidades concretas, proceder a la creacién y provision de otros
cargos, llamados “menores”, imposibles de determinar por el propio
Coenstituyente.

Bajo este concepto amplio y generoso de officium ptliblico, se com-
prende, pues, a todo cargo publico, a todo poder y autoridad, a todo
funcionario o individuo que ostente, asi sea minima, esa cierta partici-
pacion de poder en interés de la comunidad. Contrayéndonos ahora al
caso de México, debemos comprender y abarcar a los mencionados pode-
res de la Federacion y de los Estados, lo mismo que a las demds auto-
ridades y funcionarios a quienes la Constitucién vigente atribuye parti-
cipacion del poder soberano, en la forma en que tal Texto indique, o
autorice se determine por disposiciones ordinarias legales,

Todas estas autoridades, en relacion con su respectivo oficio, poseen
las dos notas definitorias del cargo publico: la participalio potestatis, y
la de “en interés a la comunidad”. Notas inherentes, por igual, a cada
una de las situaciones descritas, con variacion solo del guantum en mate-
ria de participacién del poder,

Precisamente la distribucidn concreta de la participatio polestatis es
una cuestion politica. La comunidad dada suele resolverla segin los
tiempos y las circunstancias. Una, pudiera decretar la concentracidn total
y absoluta del poder en un solo individuo: el rey; otra, podri distri-
buirla entre varios individuos o varios organismos. Tiene que ver con la

10 En (nuestre) Ff Juicio de Residencia en el ovigen constitucional del Ampare
Mexicano, tesis del doctorado, Valencia, Espaiia 1972, hemos estudiado con mucho
detenimiento todos estos conceplos, como propios de lo que hemos llamado el Libe-
ralismo gaditano, a dende ahora nos remitimos, en particular, al capitulo cuarto:
“Ideologia juridico-politica de los diputades por América en las Cortes de Cadiz: el
Liberalismo gadirano™,

11 Véase p. 255 y siguientes de nuestra tesis, ya citada. Fl concepio que de sobe-
rania nos ofrece Vitoria, es el mismo que se delimita en las Cortes de Cadiz; y es
cl mismo que consagra nuestra Constitucién de 1824, como tratamos de demostrar
en dicha tesis, ¥y en el trabuajo que estamos preparando sobre la descentralizacion
territorial en México.



354 JOsSE BARRAGAN B.

forma en que prefiere gobernarse, En todo caso, esa distribucidn normal-
mente es determinante de la jerarquia misma de los oficios, los cuales,
por demis, presuponen otra cierta jerarquizacion de las necesidades de
dicha comunidad,

Son estas necesidades (en jerarquia) quienes condicionan el numerus
de los cargos (uno, dos, cien, o los que se estimen pertinentes). Esta
segunda nota impone, ademds, la duracién del cargo, hasta en tanto,
al menos, que perduren las necesidades; imponen, en fin, el haz de
requisitos o condiciones que deben concurrir en las personas que deben
hacerse cargo materialmente del oficio. O dicho de otra manera, las nece-
sidades determinan Ja modalidad con que debe fungirse el oficio, para
que sirva verdaderamente a la comunidad,

Mientras que el procedimiento o la forma, en que han de proveerse
los cargos publicos, ya no depende tanto de sus notas intrinsecas, cuanto
de un presupuesto, muy moderno relativamente, o recientemente con-
quistado: el principio de la igualdad politica, referido al derecho-obli-
gacion de concurrir al desempefio de cargos puablicos.

Por daltimo, desde la perspectiva del contenido del officium (y no se
olvide que Vitoria lama a Ia funcién de gobernar officium) cabe reco-
nocer diversas clases de cargos publicos, al diversificarse tal contenido
segiin matices de indole distinta, segin la clase de facultades (no segtin
el quantum) adscritas a los mismos; facultades predominantemente de
direccion o politicas; técnico.-administrativas; y quizd facultades mixtas,
si nos atenemos a la experiencia historica.’? Asi determinados cargos
suelen proveerse por el sistema de eleccidn popular, por nombramiento
directo, mediante los ascensos, concursos, concurso.oposicién, y por el
sistema mixto de la presentacion.

De esta manera, aparece ya lo que podriamos denominar como el
ideal para la provision de los cargos publicos: donde predominen las
facultades politicas y de direccidn, que prevalezcan los criterios de Ia
cleccion popular y/o de nombramiento directo —segin los casos—; en
los técnico-administrativos, mediante los ascensos {concursos restringicos),
concursos nacionales, y concurso-oposicion, para asegurar la eficacia del
servicio v su continuidad; y en fin, en los cargos mixtos, que se combi-
nen los criterios de discrecienalidad con los técnico-administrativos. . .

2. Examen del sistema de nombramientos vigente en México

¢Como pues se cubren los cargos piiblicos en México?
De antemano, vamos a excluir det presente estudio Ia provision de los

1z Recomendamos, entre otros libros v articulos que se irin citando:

— Casnla, Perivancesco. I prefetti nell” ordinamente italiano, Giuffré Editore, Milano
1972;

— Artola, Miguel. La burocracia ¥ la sociedad espaiiola, Perspectivas histdricas, en
vol. 17 de “Anales de moral social v econémica”, Madrid, 1968;

— Campo, Salustano del. Burpcracia y desarrolle econdmico, publicado por la
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cargos realizada a través del sistema de elecciones, como la del Presi-
dente; la de los representantes federales o locales. Para insistir, mas bien,
en los técnico-administrativos: cargos judiciales, cargos del sector de
secretarias; y los del sector descentralizado, cobijados todos ellos por ese
término, tan peyorativo entre nosotros, de burocracia.’®

2.1. La provisién de los cargos judiciales

El llamado Poder Judicial, en teoria al menos, es tan independiente,
tan digno y elevado, como el propio Ejecutivo y Legislative. Ya cono-
cemos ¢l sistema complicado, o “precaucional” que vige para la eleccion
del titular del Ejecutivo, o para la de los miembros del Congreso: el
sistema de eleccion popular consagrado, obedece —entre otros extremos—
a la idea de garantizar la idoneidad v calidad excepcionales de los posi-
bles candidatos, en atencion a las graves responsabilidades, o augustas
[unciones depositadas en tales poderes. Pues bien, ¢qué ocurre en la pro-
visidn de ese tercer poder, el Judicial? Evidentemente, nadie pone en
duda sus altas y trascendentales funciones, por ejemplo, de salvaguardia
del orden constitucional, o de amparo y proteccion de los derechos de
las personas; sustanciador de los conflictos entre particulares. Sin embar-
go, reconozcamoslo ya, el sistema de provisién para los cargos del Poder
Judicial, desde las mis altas magistraturas a los mas humildes puestos,
deja mucho que desear.™

Mutualidad del Cuerpo de Inspectores Diplomados de Tributos, Madrid, 1970;

— Cappelletti, Luciano, Burocrazia e societd, Giuffré Editore, Milano, 1968, 206 p.,
cuyo subtitulo habla de un estudio de los cuadros directivos de la Administra-
cién ltaliana;

— Garcia de Enlerria. La Adwninistracion espaiiola, ed. Instituto de Estudios Poli-
ticos, Madrid, 1961; y su La Revolucién francesa y la Administracion contempo-
rdnea, Edit, Taurus, Madrid, 1972;

— Mogzzarelli, Cesare. Per la storie del pubblico impiego nello stato moderno: il
caso de la Lombardia austrviace, Giuffré Editore, Milano, 1972;

— Porro, Angelo, Il prefetto e Pamministrazione perifericq italiana, Milano, 1972;

— Las Naciones Unidas también se han interesado por cl tema, en su Manual de
formacion de Administracidn Publica, editade por el Departamento de Asuntos
Econdmicos v Sociales, Subdireccién de Administracion Puablica, Nueva York
1967, 338 p., se habla, por ejemplo, de la preparacion previa al ingreso de los
funcionarios publicos (c. II}; del alcance v contenido de la formacion en el
cmpleo (c. III); de la organizacién de la formacién (c. IV); de la planificacion
de los programas dc¢ formacién (c. VII), ete.

13 Cuando no deberia ser asi. El fenémeno de la burocratizacidn es irreversible,
porque tiene como base y fundamento fa variopinta complejidad de las sociedades
modernas, prodigas en necesidades, Ni siquiera la sociedad comunista se ha liberado
de cste fenomeno. Véase Milovan Diilas, La nueva clase dirigente; F. Fejto, Historia
de las democracias populares; Marc Paillene, Marx contre Marx, Cfr, ademas, Anzani
CAntonio, Il funzionario nelln socield moderna, en “Burocrazia”, n. 11, nov., 1957,
374 p., Buch, Tenry, 4 iravers l'expérience belge: burcaucratie el technocratie, cn la
Revue Administrative, 138, 1970, p. 704,

A la vista, claro es, de un ideal mcjor; ideal alcanzado —mas o menos— en
otros paises, y al que tiene derecho el pueblo mexicano. En puestro pais, formal-
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2.1.1 Respecto de las Altas Magistraturas

Entre las facultades enumeradas por el 89 Constitucional, fraccion
XVII, se encuentra la de nombrar ministros de la Suprema Corte de
Justicia y someter los nombramientos, las licencias, las renuncias de ellos
a la aprobacion de Ja Cimara de Senadores, o de la Comisién Perma-
nente, en su caso.

La facultad de nombramiento, en la prictica, aparece como absolu-
tamente discrecional, toda vez que la aprobacién del Senado o de la
Comision Permanente resulta un mero “pro formula”™. Yo no sé si alguna
vez en la ya larga historia del procedimiento, ha side recusado algun
individuo presentado o nombrado por el Presidente. Ni siquiera se adopta
esa forma mixta de la presentacion por ternas; sistema no muy reco-
mendable tampoco, salvo quizd para la provisién del cargo de presi-
dente de dicha Corte, pero que puede dar Iugar al reforzamiento de la
independencia judicial, supuesta la propia y efectiva independencia de
Ia Cdmara senatorial,

Por otra parte, de la lectura del articulo 95, donde se consignan los
requisitos para set electo ministro de la Suprema Corte, se deduce su
extraordinaria generalidad e irrelevancia: ser mexicano por nacimiento,
y pleno ejercicio de sus derechos, edad no superior a sesenta y cinco
afos, ni menos de treinta y cinco al dia de la eleccion, poseer titulo
profesional de abogado, con antigiiedad minima de cinco afios, y gozar
de buena reputacién y no haber sido condenado por delito que amerite
pena corporal de mids de un afio de prisién; o por delito de robo, fraude,
falsificacion, etcétera.

Las funciones de juez suponen algo mads que la experiencia de cinco
aitos de andar “transando” (permitasenos la palabra) como abogado, o
cinco afios de antigiiedad de registro del correspondiente titulo, sin haber
siquiera ejercido la profesion. ..

Normalmente la experiencia que debe concurrir en el individuo pro-
puesto para juez supremo, no deberia ser la de un profesional o abogado;
sino la de una experiencia “judicial”, y subrdyese la palabra, Los buenaos
jueces, como es de desear existan en todos los niveles y, sobre todo, en
el mus alto, se hacen juzgando, como cualquier otro técnico especialista.
Yo no digo que un buen y experimentado abogade no pueda llegar a
ser un buen juez, Solo alirmo que no es ésta la via normal.

El cargo de juez, es un oficio eminentemente técnico, en todo el amplio
y noble sentido del términe. No se puede improvisar a un juez, y mucho

mente parecen guardarse todas las apariencias de una correcta administracion de
justicia, sin que ésta “forma” ahogue la “corrupcion” y el camino que se ha lamado
despiadada vy vulgarmente de la “transa”. .. Cfr. Claudio Medina Osalde, La corrup-
cion en el fuero comuain, en “Derecho Nuevo”, drgane del Colegio Mexicano de Abo-
gados, la, época, n, 1, lebrero de 1974, p. 21, o directamente en su libro Las Hagay
de la Revolucion y la Nucva Reforma.
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menos en nuestros sistemas, caracterizados por la superpoblacion de leyes
de toda indole; de jurisdicciones; e interferencias de poderes (federales
y locales). Convenimos que el requisito minimo para empezar la carrera
judicial deba ser la licenciatura en Derecho. Y la verdad, que al termi-
nar la carrera de Derecho, aun supuesio el mejor aprovechamiento,
egresa uno sin saber apenas gran cosa: cuando nos estin explicando las
sucesiones, ya se nos olvidé lo de los contratos y obligaciones civiles. ..
A lo mejor, en ninguna clase se nos hablé de ciertas leyes administrati-
vas, fiscales o laborales, sencillamente porque no hubo el tiempo sufi-
ciente; y algunas otras nada mds se citaron en clase. Por ello, después
de la licenciatura, deberia venir la oposicion por especialidades (juris-
diccién civil, contencioso-administrativa, etcétera), y una oposicidén no
fécil, como se practica en Espafia, por citar un ejemplo,*® para el ingreso
a la “carrera judicial”.

Pero volvamos al Derecho positivo de México. Fl requisito de ser
licenciado en Derecho tiene muy diversos matices respecto de los miem-
bros de la Suprema Corte, del Tribunal Fiscal de la Federacidn, y el
Supremo de los Estados.

En relacién con los Magistrados de la Suprema Corte, dice el 95
constitucional:

...poseer el dia de la eleccion, con antigiiedad de cinco afios, el titulo
profesional de abogado, expedido per la autoridad o corporacidn legal-
mente facultada para ello. ..

¢Se referird al registro del titulo profesional con anterioridad de
cinco afios, o simplemente al titulo de licenciado? En cualquier caso
no se hace hincapi¢ en los afios de prictica efectiva, como ocurre en el
supuesto de los Magistrados del Tribunal Fiscal.

Para éstos, en efecto, se requiere que tengan la licenciatura en De.
recho, con titulo debidamente registrado en la Secretaria de Educacion
Publica, expedido cuando menos cinco aifios antes de la fecha de designa-
cibn y con tres afos de prictica en materia fiscal, segun ordena su
Ley Orgdnica vigente,

Lo mismo que para los Magistrados del Supremo Tribunal local,
también se exigen ciertos afios de préctica profesional.

En este punto, hoy dia somos menos exigentes que hace mis de un

15 Cfr, Lopez Requena, Migucl, Ministerio de Justicia. Legislacion de personal, 2
vols. Madrid, 1970, 1726 p.

— Bendicto Sdnchez-Fuentes. La formacidn del juez para el efercicio de su funcidn,
en “Rev. de Derecho Judicial”, 43-44, 1970, p. 97;

— Carretero Valiente, A. Derechos y deberes de los funcionarios judiciales en la
Ley Orgdnica, en “Rev. dc Derecho Judicial”, 32, 1967, p. 83

— Gallego Martinez, A. Derecho Judicial Orgdnico. Los principios fundamentales
en gue se apoya ln Magisiraiura, en “Rev. de Derecho Judicial”, 43-44, 1970,
p. 13%
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siglo, sin que --al propio tiempo-- podamos decir que hoy sufrimos me-
nos los efectos de la llamada arbitrariedad de los jueces.'

Uno de los puntos mds originales de las Cortes de Cadiz fue su lucha
contra la arbitrariedad de los jueces. Quien lea despacio su famoso e
interesante Diario de Sesiones, comprobara cémo, antes que nada, las
mismas Cortes se constituyen en celosos interventores de la actividad de
los jueces: a todas horas reciben y sustancian toda clase de quejas contra
su arbitrariedad.’™ Su labor revolucionaria y reformadora en materia de
administracién de Justicia, es incomparable.'® Se actualizd Ia prictica
de las visitas periddicas v de oficio a las carceles.’* Se organiza la admi-
nistracién de Justicia con nuevos criterios, v se reglamenta el antiguo
Juicio de Residencia, para hacer efectiva la responsabilidad de los jueces
(ademais de la de otras autoridades).?

Hemos hecho mencion de la labor de estas Cortes, porque en México
los Congresos primero y segundo Constituyentes de 1822-1824, siguien
invariablemente ¢l ejemplo gaditano en esta materia: para empezar se
declara siempre vigente la propia Constitucidn de 1812#' incluso estos

15 Llamada asi por los diputados gaditanos. Cfr,, nuestra Tesis va citada, on la que
scguimos muy de cerca el tema, a partiv de la p. 172,

179 manifestd, Argielles—, que desde la instalacion de las Cortes se habia echado
de ver la necesidad de nombrar una comision semejante a la que en las Cortes de
Aragon se lamaba Tribunal de Agravios, por medio del cual el Congreso se desem-
barazarfa de todas las quejas de esta naturaleza...” (DL.C.C. p. 614, en sesidén del
2 de marzo de 1811}, El texto da idea del nimcro de quejas, asi como del interés
del Congreso por atenderlas una 2 una. Respecto del Tribunal de Agravios, véanse:
de Fairén, Los frrocesos aragoneses medievales y los derechos def hombre, en “Rev.
Argentina de Derecho Procesal”, n. 2. 1969, p. 165; El proceso aragonés de Manifestu-
cion y ¢l Habeas corpus, en su libro “Temas de Ordenamicnto Procesal”, Edie, Tec-
nos, Madrid, t. 1, pp, 131-170; Antecedentes aragoneses de los juicios de amparo, Edit.
Ia UNAM, México 1971; y mis recieniemente en la Revista de Administracion Publi-
ca, n. 69,

18 Véanse, por cjemplo, las innumerables Ordenes v Decretos expedidos por estas
Cortes. sobre la materia, en “Colcecidn de Ordenes v Decretos de las Cortes de
Espafa”, imprenta de Galvin, México 1829, por citar cxpresamente los que “se
reputan vigentes en la Repubiica de los Estados Unides Mexicanos”, como el de
1813 de 24 de marzo sobre “Reglas para que se haga efectiva la responsabilidad de los
empleados publicos”, y cuye capitule primnero se ocupa de los Magistrados y Jueces.

12 Véanse los articulos 17 y 18 del “Provecto de Reglamento del Poder Judicial”
de 19 de abrit de 1811, en D.C.C. del mismo dia, p. 8M4; o los avticulos 16, 17, 18, 19
del capitulo 1, del Decreto de 24 de marzo de 1813, arviba ditado.

260 Nos tencinos que remitir nuevaniente a nuestra Tesis, toda vez que éste es el
micleo fundamental de Ia misma: la constitucionalizacién del Juicio de Residencia
en Cadiz, ¥ su continuidad en el constitucionalismo mexicano.

21 En la sesidn del dia 12 de encro de 1824, el Sr. Zavala “preguntd si se entendia
quedar derogada por ¢l Acia Constitutiva toda la Constitucion espaiiola, pues en tal
caso cra necesario aiadirle muchas cosas, ¥ de lo contravie podia omitirse la facultad
de que se trata”. {Se discutia un articule adicional, para que figurase como facubtad
cuarta de las del Congreso General para proteger y arveglar la libertad de imprenta) .
El Sr, Becerra, diputade por Veracruz, “contestd, que de la Constitucion espaiiola
debia entenderse devogado lo que fuese contrario al Acta... (en “Aguila Mexicana”
del 18 de encro). Sobre cste particular, estamos preparando un articule para la con-
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Congresos estuvieron acomodando su actividad, en buena parte, a lo
establecido en Cadiz,** la sustanciacién de quejas, es labor diaria y nor-
mal;2® se insiste en las prdcticas de las visitas a cdrceles,?* lo mismo que
sobre la estrecha responsabilidad de los jueces.®® Y estas providencias se
tomaron también en cada una de las primeras Constituciones de los
Estados.?®

El celo de estos primeros Congresos Mexicanos, como el de Cadiz, no
ha vuelto a brillar desde hace muchas décadas, Mas aun este ejemplo,
este ideal, puesto como base fundamental de nuestra Historia constitu-
cional es quien resalta el deterioro de la situacién presente. En Gadiz se

memoracion del ciento cincuenta aniversario de la Constitucién de 1824, en donde
recogemos muchas mads citas de las Actas del Congrese Constituyente Mexicano de
1822 que declaran vigente la Constitucion de Cidiz

22, . luego inmediatamente se procedié a la eleccidn prevenida en ¢l articulo
118 de la Constitucion (de Cadiz)"”, sesidn del 5 de noviembre, o cuarta Junta prepa-
ratoria, en el “Aguila Mexicana™ del 6 de voviembre de 1823

23 Que se realiza a través de una Comision especial, bien la de Leyes, bien la de
Constitucién, Esta Comisién presenta su Dictamen al pleno, quien decide, La lectura
del Diario de las Cortes de Cidiz, o las Actas y el Diario (en la medida que se ha
conservado) de los primeros Constituyentes mexicanos, prueban nuestras afirmaciones.
En el trabajo que presentaremos para la conmemoracién del sesquicentenario de la
del 24, reproducimos varios ejemplos sobre ¢l particular,

24 Recuérdese que estdn vigentes en México, todas Jas disposiciones gaditanas sobre
visitas de cdrceles, como se comprueba con la lectura de la Coleccion ya citada cn
nota 18, o de la “Recopilacién de las Leyes del Gobicrno espafiol que rigen en la
Republica, respectivas de los afios de 1788-1814 y 1820-1821”, Cuarta Parte del Sema-
nario Judicial, México Imprenta de J.M. Lera, 1851; asi como los expedicntes sobre
visitas de cdrceles del Archivo del Poder Judicial de Morelia (sin clasifiear); o las
Memorias presentadas antc los Congresos (Constituyentes y Generales) presentados por
cl Secretario de Eslado y del Despacho de Justicia y Negocios Eclesidsticos (recopilados
en forma de volimenes. en la Biblioteca de 1a Universidad de Guanajuato, sin clasi-
ficar todavia).

25 Todo el sistema gaditanc de la “responsabilidad” (juicio de Residencia) ha
pasado a México, como lo explicamos en nuestra Tesis, y volveremos a insistir pré-
Ximamente con mayor abundancia de datos ¥ documentos en el trabajo para dicha
conmemoracién del sesquicentenario.

26 Basta la lectura de estas Constituciones, en la Coleccién publicada por la Impren.
ta de Galvdn, México 1828, en 3 vols. Respecto del Estado Libre de Jalisco, y a modo
de ilustracién concreta, para empezar declara que el Fstado “se gobernard por la
Constitucion espafiola ¥ leyes vigentes, en todo aquello que no pugne con el presente
Plan” (Segun el articule 18 de dicho Plan Provisional de 21 de junio de 1823). Su
Constitucién sancionada en 8 de noviembre de 1824, y publicada por la imprenta
del C. Urbano Sanromdn el mismo aio, gue es la edicidn que manejamos, prevé el
nombramiento de los indivduos del Tribunal Supremo por el Gobernador a propuesta
en terna del Senado (art, 243); con todo ya aqui aparece la amovilidad, o término
fijo de cuatro afios, pudiendo ser renombrados “sin intervalo alguno” (art, 244). El
que estos magistrados no sean “perpetuos” se debe —cn i opinidn— a excesos de
celo por evitar la arbitrariedad y el caciquismo. Tal ¢s, al menos, nuestra impresién
después de analizar detenidamente las severas medidas para hacerles efectiva la
responsabilidad. Por problemas de personal, también, los tribunales de primera instan.
cia seran nombrados por los Ayuntamientos {(un alcalde y dos vecinos), y precisa-
mente por ello, se renovardn cada tres meses {art, 220).
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estuvo a favor de la profesionalidad de los jueces,®” pero también a favor
de un sistema, cuande menos, mixte para ¢l nombramiento de las altas
magistraturas,?® y por la perpetuidad del cargo o inamovilidad abso-
futa.®* Asimismo el Constituyente Mexicano de 1824 respeto esta tradi-
cion; incluse, reforzd mucho mas el sistema para su nombramiento:

a) Los miembros de la Suprema Corte serdn elegidos en un mismo
dia por las legislaturas de los Estados por mayoria absoluta de votos
(art. 127): es decir, cada legislatura formarda una lista con los doce
individuos miembros de dicha Corte (11 miembros y el Fiscal), y la
remitird para su examen al Congreso, a través de] presidente del Consejo
de Gobierno. Las listas se leerin ante las dos Camaras. Luego, la de
Diputados nombrard una comisién especial para revisarlas, y presentar
los resultados para su calificacién v recuento de votos. Y se tendran por
nombrados los individuos que hubiesen reunido mds de Ia mitad de
los votos computados por el numero total de las legislaturas, hasta lle-
nar los doce; en caso de no completarse €l numero, la Cdmara ird esco-
giendo a quienes tuvieron mayor mimero de votos... (arts. 127-135 de
la Constitucién).

b) Incluso, para el nombramiento de los miembros de los tribunales
de circuite, se harin mediante terna presentada por la Corte Suprema al
Ejecutivo (art. 140); digase lo mismo respecto de los juzgados de distrito
(art, 144),

Jueces y magistrados, segin la Constituciéon de 1824 serdn inamovi.
bles absolutamente, o “perpetuocs en este destine, y solo podrdn ser re-
movidos con arreglo a las leyes” (art. 126). Es decir, por causa de res-
ponsabilidad.

Nada de toda esta tradicion queda ahora. Si bien, la nota de la ina.
movilidad se ha vuelto a reforzar,®® en relaciéon siempre a los miembros
de la Suprema Corte, los del Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal y de los Territorios, cuye nombramiento se somete a la aproba-
cién (“pro formula”) a la Gdmara de Diputados (art. 89, XVII),

2.1.2. Respecto de los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito

Estos son nombrados por la'Suprema Corte, y por plazo fijo (por
cuatro afies, segun reza el 97 constitucional}, pudiendo ser reelectos,
en cuyo case —o si son promovidos a cargos superiores— entran a gozar
de la llamada inamovilidad relativa, ya que pueden ser trasladados de un
sitio a otro, En cuanto a los requisitos, se enumeran los de ser mexicano,

27 Cfr., nuestra Tesis, ya citada, p. 227 y ss,

28 8¢ nombraran por ¢l Rey a propuesta del Consejo dc Estado, (art. 171, cuarta
facultad, de la Constitucién de Cidiz).

26 E1 articulo 252 decia: “Los magistrados v jueces no podrin ser depuestos de sus
destinos, sean temporales o perpetuos, sino por causa legalmente probada y senten-
ciada, ni suspendidos sino por acusacion legalmente intentada.”

30 Cfr,, Tena Ramfrez, Derecho Constitucional, 8* edicion, México 1967, p. 446,
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tener 30 o 35 afos, ser licenciado en Derecho, y cinco o tres afos de
ejercicio profesional, respectivamente.

El sistema de provision se ha deteriorado sensiblemente a favor del
nefasto principio de la “discrecionalidad”. Incluso, ni los requisitos su-
ponen ninguna selectividad prdctica y 1itil para su oficio como tampoco
prueban, por si solos, la idoneidad o capacidad real del interesado para
dicho oficio. Si en vez de pedirles tantos afios de ejercicio prolesional
(de abogados), se les exigiescn de antigiedad en la “carrera judicial”,
la cosa cambiatia, Pero, ¢qué cuerpo judicial o carrera cabe formar s
no se reconoce la perpetuidad en el cargo? Parece como si solo se estu-
vieran improvisando jueces, v cuando ya comienzan a tener experiencia
y sabiduria en el oficio, ocurre la remocidn... ¢Qué interés especial
puede abrigar un tal individuo si carece de la mas indispensable segu-
ridad de permanencia en su cargo? Ante la amenaza del removeatur, e
incluso del removeatur ut promoveatur, (qué tipo de independencia es
la suya?

2.1.8. Respecto del personal auxiliar de la Suprema Corte

Su nombramiento toca a la Suprema Corte, desde los Secretarios de
Acuerdo, Subsecretarios de Acuerdo, Oficiales Mayores, y Actuarios,
hasta cualquier otro subalterno.

En cuanto a los requisitos, observamos que, para los cargos importan.
tes de los auxiliares, se requiere ser licenciado en Derecho, v los con.
sabidos de ser mexicano, etcétera. Nada mads. Se sigue, pues, el principio
de la discrecionalidad.

2.14. Respecto del personal auxtliar de los Tribunales de Circuito, Uni-
tartos y Colegiados

Se nombra por los Magistrados respectivos, o por los tribunales co-
rrespondientes.®’ Los requisitos son los comunes, ya enumerados, Aqui,
la improvisacién se agrava por el hecho de que algunos Secretarios, en
ciertos supuestos, sustituyen formalmente al Magistrado.

2.1.5. Sobre el Ministerio Pttblico

§i ya es grave la mediatizacion del Ejecutivo sobre la del Judicial,
segin hemos visto hasta ahora, la que se €jerce sobre el Ministerio Pu.
blico, es absoluta. Hasta tal punto de que, segun nuestro Derecho, esta
figura no puede formalmente encajarse dentro del Poder Judicial, sino
que es un “funcienario’” mis del propio Ejecutivo.

Don Victor Fairén se lamenta mucho de esa cierta mediatizacién que

31 Clr,, articulo 97, parrafo 5 de 1a Constitucion.
sz Cfr., articulo 33 de la Ley Organita del Poder Judicial, en virgor.
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el Ejecutivo Espafiol ejerce sobre el Ministerio Publico,* al decir del
articulo 85 de la Ley Orgdnica del Estado, que es “un érgano de comu-
nicacion entre el Gobierno y los Tribunales de Justicia”. Nada mads,
pues luego, forma un cuerpo a se, al que se ingresa mediante el concurso-
oposicion, e inscrito, en ultimo término, al mismo Poder Judicial. ¢Qué
decir de nuestro Ministerio Publico, cuando legalmente aparece confi-
gurado como un “consejero” del Ejecutivo?

El Procurador General de la Republica serda ¢l consejero juridico del
Gobicrno.

como reza laconicamente el parrafo final del articulo 102 constitucional.

El Gobierno podri tener toda clase de consejerns juridicos, pero el
Ministerio Publico, nunca puede ser —si se piensa en un minimum de
garantias del interés social o de la comunidad— al mismo tiempo conse-
jero del Ejecutivo. El Fiscal representa a la comunidad, al interés social
de ésta en todas las causas en que dicho interés se ponga en juego, y
no al Gobierno; va que éste puede nombrar y tener su cuerpo propio
de abogados (abogados del Estado). Ni siquiera la representacion del
interés social de la comunidad debe hacerse a través del Gobierno, pen.
sando erroneamente gque nadie mas legitimado para representar tal in-
terés social de la comunidad que su Gobierno legitimo. La division de
poderes, o distribucidén de competencias vigente en los Estados modernos
no tolera tal mediatizacion, y no por ello se prejuzga la legitimidad del
Ejecutivo. Mas atin, ni nuestra historia y practica juridica, antes de la
Independencia; ni las bases de nuestro Constitucionalismo pueden jus-
tificar tamarna mediatizacion.® Todavia la Constitucion de 1857 ads.
cribe al Fiscal en la estera del Judicial,” cuya eleccién sera indirecta
en primer grado.’® En la reforma de 22 de mayo de 1900 ya separa el
Ministerio Publico del cuerpo de la Suprema Corte y establece que sus

33 En La situacidon actual del Ministerio Fiscal, “Rev. de Derecho Puertorriqueiio”,
4, 1970, pp. 759-812. Cfr. Rassat, M. L. Le Ministere Public entre son passé et son
avenir, Paris, 1967,

34 Cfr., El Juicio de Residencia en el origen constitucional del amparo mexicano,
ya citado.

33 Cir., el articulo 91; “ELa Suprema Corte de Justicia se compondri de once minis-
lros propietarios, cuatre supernumerarios, un fiscal y un procurador general”’, en
Tena Ramirez, Leyes Fundamentales de Mdéxico 1808-1967, Edit. Porrtia, México,
p. 622. Notese ¢como junto al Fiscal aparece ya el Procurador. Para apreciar el proble-
ma, véase la “Ley para el Arregle de la Administracion de Justicia en los Tribunales
y Juigados del fuero comin”, México 1858, cuvo titulo III se ocupa del Ministerio
Fiscal; mientras que el 1V, del Ministerio Publico. Si bien ambas instituciones sc
configuran de mancra “equiveca” (en sentido filosdfico) y confusa, y adulterada va,
.al menos desde el punto de vista que aqui venimos estudiando, Esta ley se encuenira
en la Coleccion La Fragua de la Universidad de Puebla {(Coleccién Jurisprudencia,
Leyes, Estatutos) sin clasificar, en donde ¢l estudicso encontrari recogido valioso
material acerca de la Administracion de Justicia.

6 Articulo 92 de Ia Constitucion e 1857, en Tena Ramirez, Leves Fundamentales
de México 1808-1967, arriba citado,
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miembros sean nombrados por el Ejecutivo.”” Tradiciéon consagrada
luego en la Constitucién del 17.

Asi pues, el personal de nuestro Ministerio Publico es nombrado vy
removido libremente por el Ejecutivo,® aunque luego su Ley Orginica
admita ciertos concursos-oposicién,

En suma, el Ministerio Publico en México tiene mis de abogado del
Gobierno o del Estado, tiene mds de consejero juridico del Gobierno,
que de defensor oficial (de oficio) del interés de la comunidad. En caso,
por tanto, de conflicto de intereses entre el Gobierno y la comunidad,
ésta irremediablemente Heva todas las de perder. La comunidad mexj.
cana, en rigor, carece de fiscal o de defensor de oficio, tanto a nivel
federal como local, pues en cada Estado, segtim veremos, el llamado Mi.
nisterio Publico sigue la estructura del Federal.

2.1.6. La provision en la Justicia Local

Aqui ocurre otro tanto, Los vicios que, con el transcurso del tiempo,
hemos visto o descrito del sistema de provision de cargos a nive] federal,
aparecieron, incluso, primero a nivel de Justicia Local, como ya indi-
camos respecto de Jalisco.®® La Administracion de Justicia, requiere de
un buen presupuesto v del personal suficiente especializado. Pues bien,
en el momento de propugnar el Federalismo, era evidente que ningun
Estado se hallaba en condiciones de hacer frente a las nuevas necesida-
des originadas de su Declaracién de Independencia y soberania local.*
La reorganizacién propia, a lo largo y ancho del nuevo Estado federado,
ambiciosa y generosa, resultaba practicamente imposible. De ahi que se
echara mano del personal no especializado para la administracién de
]ustlcm en muchos casos. Por otro lado, hize aparicién el exceso de celo,
que es a lo que yo atribuyo la movilidad o término fijo de 4 afios de que
habla el articulo 244 de la primera Constituciéon de [alisco,*! pues por
el contexto se advierte claramente su preocupacién por evitar todo ves-
tigio de arbitrariedad en la administracién de Justicia,

A casi todos los Estados siguen aquejando males de indole general
o genérica, como la falta de adecnado presupuesto y de personal espe-
cializado para el desempefio de las {funciones judiciales: es de conoci-
miento general Ia pobre y ridicula remuneracion de los jueces en ge-
neral, comparado por ejemplo con la de los jueces espaiioles; remunera-
cidn que por si misma atrae a una buena parte de los licenciados en
Derecho... Fn México no ocurre asi. Todo el que puede soslaya el
cargo de juez en la periferia de los Fstados. Pese a ello, el sistema

37 Cfr., Tena Ramivez, Leyes Fundamenteles de México 1808-1967, citado, p. 712.

2% Articulo 102, parrafo primero de la vigente Constitucién.

4% Viéase 1a nota 26,

40 Cfr., articule 220 de la propia Constitucién primcra del Estado de Jalisco, va
citada.

41 (Cfr., nota 16 supra.
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de provisidm de estos cargos, en principio, se efectuaba mediante ¢l sis.
tema mixto (Gobernador y Congreso),** y son las Constituciones locales
en vigor, en donde se consagra el criterio fundamental de la discrecio-
nalidad, al convertirse en un mero “pro férmula™ el placet del Con-
greso.

Respecto del nombramiento de los individuos del Tribunal Supremo
local, lo efectiia el Gobernador con aprobacién del Congreso, o de Ia
Diputacion Permanente, en las Coustituciones de Aguascalientes, art. 54;
Baja California, art. 60; Campeche, art, 66; Colima, art. 70; Guanajuata,
art, 61; Hidalgo, art. 153, XIII; Jalisco, art. 42; Mdxico, art. 70, XI bis;
Nayarit, art. 83; Oaxaca, art. 121; San Luis Potosi, art. 63; Sonora,
art. 113; Tabasco, art, 97; Veracruz, art, 97.4

En cambio son nombrados por el Congreso con presentacion de terna
por el Gobernador, en las Constituciones de Chiapas, art. 54; de Chi-
huahua, art. 103; Guerrvero, art. 79; de Michoacin, art. 73; Morelos,
art. 89; Puebia, art. 79; Tamaulipas, art. 108; Tlaxcala, art. 62; y la
de Zacatecas, art. 65,

Los nombra ¢l Congreso con terna presentada por los ayuntamientos
en las de Coahuila, art. 136;

Los nombra directamente el Congreso, en las de Sinaloa, art. 43; y
de Yucatdn, art. 65.

Mientras que en las Constituciones de Durango y Nuevo Ledn se
prevé una eleccion popular indirecta y directa, respectivamente (arts.
87 de la de Durango, y 97 en la de Nuevo Leon).

En cuanto a los miembros del Ministerio Publico, son nombrados 1i-
bremente por el Gobernador de cada Estado, y libremente removidos
por regla general. Actuardn en todos los asuntos en que el Fstado tenga

12 Por ejemplo, v refiriéndonos solamente a los Magistrados:

— los nombra el Congreso: en la Constitucién de Chiapas del 19 de noviembre
de 1825; art, 38, 11, en relacion con el 101; en la del Estado de México del 14
de febrero de 1827, art. 32, VI; en la de Michoacin de 19 de julio de 1823,
art, 150; en la de Qaxaca del 10 de enerc de 1825, art. 192; en la de Puchla
del 7 de diciembre de 1825, art. 163; en la de Veracruz de tres de junio de
1825, art. 65;

— los nombra con intervencion del Gobernador, en la de Chihuahua del 7 de
diciembre de 1825, art. 78; en la de Coahuila del 11 de marzo de 1827, art. 200;
en ambas son nombrados por el Congreso a propuesta cn terna por ¢l Goher-
nadoy;

— ¢n la del Estado Libre de Occidente del 31 de octubre de 1825 por el Gobernador
con aprobacién del Congreso (art. 205);

— en la del Estado Libre de Occidente del 31 de octubre de 1925 por el Gobernador
a prapucsta de su Consejo (art, 274);

— en la de Querdtaro del 12 de agosto de 1825, arts. 156 y ss. intervienen las juntas
clectorales y el Congreso.

{Los textos se encuentran en la Coleccién de Constituciones de los Estados Unidos
Mexicanos, ya citada).
43 En Constituciones Figentes en la Republica Mexicana, México, 1962, 2 tomos.
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parte. Y, claro es, apareceran como consejeros juridicos del Estado. La
unanimidad en los textos constitucionales es absoluta.t

Tal es el sistema de provision de cargos del Poder judicial Federal y
- del de los Estados. Ningun legislador, ni el federal ni el local, ha sido
totalmente consciente de la trascendencia y grandeza de este tercer poder.
Todos han coincidido en que se trata quién sabe por qué, de la “ancilla”
del Presidente y de los Gobernadores, respectivamente. E1 problema es tan
grave doctrinalmente, y sobre todo pricticamente o de administracion
diaria de la justicia, que nuestra insistencia no debe cansar a nadie, ni
ser mal interpretada. La justicia representa ese tercer poder, tan digno
como cualquier otro, y tan independiente como el que mas. Para ningun
otro poder, quizd, se precise de tal preparacién y competencia especifica,
ademas de la obvia probidad, como para el desempefio de los cargos de
este poder,

Ha sido un grave error, el apartarse de la tradicidén gaditana, sentada
en ¢l Congreso de 1824, de unos jueces profesionales, o de profesiom, es
decir, de “carrera”; total y absolutamente inamovibles, completamente
independientes en todos los niveles y categorfas. En este punto, la ad-
ministracién de justicia ha sido regresiva si se juzgan los malos frutos
que ha producido: la corrupcidn y la deficiente administracion, En mi
modesta opinidn, las Cortes de Cadiz, y los Constituyentes del 24 estan
mds proximos del ideal, de que, para proteger mejor a la comunidad, es
necesario insistir en la buena marcha de la administracién de justicia,
independizandola —lo mas posible-- del Ejecutivo, muy dispuesta a hacer
efectiva la responsabilidad del mismo; sin olvidar la propia responsabi-
lidad de los jueces, que tales eran los extremos del Juicio de Residencia,
o Juicio de Responsabilidad —como se le llamé en Cadiz y en México.

La profesionalidad de los jueces —permitasenos la reiteracion— im.
plica la dedicacion del individuo a la justicia. Desde su ingreso hasta ¢l
final requiere de una preparacién especifica, especializada; incluso, pre-
via a tedo ingreso, porque quizd sez el Umice sector piblico en donde
no se puede admitir la improvizacién, La preparacion especifica para
judicaturas, y la preparacidn especializada en relacién con las diversas
ramas del Derecho (laboral, contencioso, civil, etcétera), Quien haya
pasado por una Facultad de Derecho, supuesta Ia mejor buena voluntad
de aprovechamiento, sabe perfectamente que, después de los ocho o diez
trimestres o semestres de estudio, egresa sin saber verdaderamente De-
recho. Las ciencias juridicas son tan extensas, que resulta una grave

44 Cfr., sus Constituciones respectivas: Aguascalientes (art. 59); Baja California (art.
70); Campeche {art. 64); Coahuila (art. 110); Colima (art. 58, V); Chiapas (art, 48, I;
Chihuahua (art. 93, XXII); Durango (art. 92); Guanajuato {art. 56, XV); Guerrero
{art. 68, XXIV); Hidalgo {art. 53, XIII); Jalisco (art. 35, IX): México (art. B8, V);
Michoacdin (art. 60, XV); Morelos (art. 107); Nayarit (art. 69, XII); Nuevo Leén (art,
86, XX); Oaxaca (art, 79, X); Puebla (art. 71, XVI); Querétaro (art. 121} San Luis
Potosi (art. 81}; Sinaloa (art, 65, XXII}; Sonora (art. 98) ; Tabasco (art. 109); Tlaxcala
{art. 59, Vy; Veracruz (art. 87, XV); Yucatin (art, 55, 1I1); Zacatecas (art. 82).
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pretension querer “dominarlas” todas en cinco afios de carrera. A esto,
cabe sumar las deficiencias de las Escuelas o Facultades, por causas di-
versas, pero reales, Hemos salido de ellas, a veces, sin ni siquiera haber
reconocido ¢l forro o la portada de buen mimero de leyes; y otras se
han repasado de prisa y corriendo, sencillamente porque —en muchos
supuestos— resulta imposible proceder de otra fonma.

Por otro lado, no se puede afirmar, sin mds, que la carrera de leyes
y la de judicaturas sean una misma cosa. Como tampoco se puede
sostener, con fundamento, que el hecho de atestiguar una practica
de abogado de cinco o mds afios, acredite, sin mds, capacidad para ser
buen juez o magistrado. Un egresado de la Facultad de Derecho, que
se dedica al ejercicio de su profesion, normalmente inicia sus activida-
des como pasante; poco a poco se va especializando en alguna de las
ramas del Derecho (penal, civil, laboral, etcétera). Pero, a la vez, mien.
tras van acrecentandose sus conocimientos en dicha rama escogida, se
van difuminando y borrando los contornos de aquellas otras ramas
menos conexas con la suya. De suerte que al término de cinco o diez:
afios de prictica profesional, sabrda mucho de su especialidad y domi.
nard mejor su drea de trabajo; pero inversamente ird sabiendo menos
de aquelilas dreas menos relacionadas con la suya. Se puede dominar
perfectamente el Derecho Fiscal, pero ofrecer graves lagunas en lo civil;
se puede ser un buen especialista en cuestiones administrativas y con.
tenciosas, pero no ser un buen penalista, etcétera. En conclusién, a un
abogado, con sus afios de experiencia y prictica efectiva de su profesion,
se le podri designar juez o magisirado —en el mejor de los supuestos—
de la rama donde se haya especializado, pero nunca —asf genéricamen-
te— nombrirsele jucz de todo, o de otra especialidad.

En cuanto al tema del Ministerio Pablico, debemos precisar que la
formulacién de su cometido, formalmente, se encuentra correcta y pul
cramente enunciada en las respectivas constituciones, como en la de
Durango, que reza:

El Ministerio Publico tiene por objeto pedir y auxiliar la pronta admi-
nistracion de justicia en nombre de la sociedad, v defender ante los tribuna-
les los intereses de ésta, en los casos v por los medios que sefialen las leyes
{(art. 92}

Con todo, para que pueda desempetiar dignamente tales objetivos, de-
berd suprimirse aquelle de que es, al propio tiempo, consejero del Go.
bernador, como también se lee en el mismo articulo arriba citado; que.
dando este cuerpo integrado en el de Justicia. Tiene que ser, y asi ha
sido stempre histdricamente, el representante de los intereses de la co-
munidad y no del Estado. No cabe confundir, como ocurre en nuestro
pais, intereses publicos de la comunidad con intereses también pablicos,
pero del Estado,
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2.1.7. Respecto de Ios miembros de otras instituciones de Administra-
-cidn de Justicie

2.1.7.1. En cuanto al Tribunal Fiscal de la Federacion

Su Ley Orgdnica lo califica de “tribunal administrativo”, dotado de
plena autonomia, como afirma el articulo primero. Desde luego, esta
muy lejos de ser un verdadero tribunal contencioso. Lo de administra.
tivo casi aparece como sindnimo de gubernamental, al menos, desde Ia
perspectiva que venimos estudiande aqui. En efecto, la provision de
sus veintitantos magistrados se realiza directamente por el Presidente
de la Repuiblica, a propuesta del Secretario de Hacienda y Crédito Pi.
blico y ratificacién del Senado. Su diputaciéon dura seis afios, pudiendo
ser reelegidos. Los requisitos son los sabidos, si bien aqui se precisa,
como ya pusimos de relieve que la prictica profesional de tres afios debe
ser en materia fiscal.

La prictica de la ratificacién del Senado debe entenderse un “pro
formula”. Su independencia de la Administracién es dudosa, pese a la
aseveracion del articulo primero de que goza “de plena autonomia”,
El particular que quiera impugnar un acto del Secretario de Hacienda,
ante dicho Tribunal —que debe ser lo normal—, no puede menos que
advertir su mediatizacién, y comprobard que se estd moviendo dentro
de la drbita de lo gubernamental; que deberia existir otro tribunal a
quien recurrir, agotada esta via gubernamental, como uno Contencioso.

En cuante al personal auxiliar, corresponde al Pleno el nombramiento
del Secretario General de Acuerdos y demds Secretarios y Actuarios; lo
mismo que adscribir o cambiar de adscripcion, a estos Secretarios; y
acordar lo que proceda respecto de su remocién, segtin el 19, I1I. Mien.
tras que el personal administrativo es nombrado per el Presidente del
Tribunal “de acuerdo con las disposiciones vigentes”, como preceptia
el 20. Pero, segin se sabe, estas disposiciones vigentes, ni para los indi.
viduos enumerados en el articulo 19, 111, ni para los del 20, VII, prevén
el concurso-oposicidn para el ingreso en la “carrera”, porque tampoco
existe tal carrera. Por tanto —y propiamente— ni el derecho al cargo;
ni a la permanencia y a la inamovilidad, al menos, para magistrados y
secretarios.

2.1.7.2. En la jurisdiccidn laboral

Llamémosla asf —"jurisdiccién laboral”—, a la luz de lo que deberia
ser. En la actualidad ofrece un panorama deprimente. El articulo 523
de 1a Ley Federal de] Trahajo, en vigor, encomienda la “aplicacion de
las normas de trabajo a Juntas de Conciliacién y Arbitraje, Juntas Lo.
cales de Conciliacion, Desde luego, parece muy justo y legitimo el interés
del legislador por hacer participar a obreros y patrones en las funcio-
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nes de administracion de justicia social-laboral; incluso, es legitimo que
se dé lugar a la intervencion del Ejecutivo. Con todo, lo que ya parece
criticable es que a estas “autoridades” compuestas de patrones, obreros
y representantes del Ejecutivo, se les encomiende la sustanciacidn de
todos los conflictos laborales.

El nombramiento de los Presidentes de estas Juntas corresponde al
Presidente y a los Gobernadores, respectivamente. A estos Presidentes
de las Juntas se les exige sean licenciados en Derecho, v cierta prdctica
profesional. Luego, patrones y obreros, por su parte respectiva, designan
a sus representantes, en quienes no se precisa la calidad de licenciados
en Derecho.

Veamos qué cardcter ofrecen estas representaciones de intereses. Como
es sabido, la Administracién de Justicia -en general— tiene por base
fundamental para garantizar su imparcialidad, la de no ser nunca “par-
te” en los conllictos (de ahi el principio de la recusacién, que aparece
regulado en todas las leyes de la materia). Pues bien, este principio
—creemos— no se da en modo algune en la rama de nuestra adminis.
tracion de justicia laboral. En los conflictos dei trabajo, tanto el patron
como el obrero, y el mismo Ejecutivo, son “partes interesadas” aunque
por razones distintas v a niveles diferentes. No existe el jucz inde.
pendiente.

Tales Juntas aparecen como ideales para eso: para actos de conci.
liacidn. Pero nada mds, Cierto, para csto nacieron. Entonces, Jes po-.
sible reducir al solo acto de conciliacién toda la jurisdiccién laboral?
Contra las resoluciones de estas Juntas, “no se admite ningin recurso”.
Por tanto, no cabe sino €l uso de nuestro polifacético Amparo, el cual
Amparo —quizd— estd perdiendo su cardcter de “extraordinario” y en
cierto sentido y medida ha impedido la creacién de verdaderas juris-
dicciones, tanto en materia laboral como en lo contencioso. La necesi-
dad de tales jurisdicciones, especializadas e independientes de la Admi-
nistracién, sobre todo,** se atentia —como acabamos de indicar—, por el
ocurso al Amparo; pero, por otro lado, se agrava al acentuarse esa ten.
dencia de nuestro Ejecutivo a ir invadiendo el campo prohibido de la
Administracion de Justicia, no ya mediante el nombramiento del per-
sonal a ella adscrito, cuanto en asumir verdaderas funciones judiciales,
come ocurre con las llamadas Comisiones Agrarias Mixtas del articulo 12

45 Clr., Auby, J. M. Treité de contentieux administraiif, % vols., 1962;

Gijidara, M. La fonction administrative contentieuse, 1972;

Laubadere, Manuel de droit administratif, 19 od, 1969; y su Traiid dlementaire de
droit administraiif, 2 vols. La justicia Administrativa cn ¢l primer volamen,

Charvin, R, Justice et Politique, 1968;

Galin Menéndez, Alvaro, Organizacion v reparlo de competencias en la Adminis-
tracion de Jusiicia, en “Rev. de Documentacion Administrativa”, n. 136, 1970;

Gonzilez Navarro, El procedimientio administrativo espaiiol en fa doclrina clentifica,
Antologia de textos (1958-1970), edita Presidencia del Gobierno, Madrid, 1972, 866 P

Véase tamhbicn cualquier otyo tratadista conocido de Derecho Administrativo, como
Garcia Oviedo, 3 tomos; Guaita, 5 tomos; Garcia Trevijano, 3 tomos, etc,
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de la Ley TFederal Agraria en vigor, o respecto de algunas de las faculta-
des que el propio Departamento Agrario se reserva (are. 367 y ss.).e

2.2. La provision de cargos en el sectov de Secretarias Nacionales

A simple vista, la Secretaria Nacional tiene un doble caracter, poli-
tico y técnico-administrativo, En virtud de la primera nota, el personal
adscrito a las Secretarias Nacionales suele calificarse de “politico”, o de
cargos politicos. En consecuencia, su provision se ejecuta a través del
sistema de nombramientos directos, ad personam, hecho por el Presi-
dente, o por el Premier, segiin los casos. Nadie ha objetado tales nom.
hramlentos La ciencia politica justifica ampliamente el procedimiento.

En México, pues, el nombramiento de los Secretarios corresponde al
Presidente, como se declara en el 89, II de nuestra Constitucién.

Con tode, hemos hablade de “cargos politicos”, de una nota de las
dos que definen a la Secretaria Nacional o Ministerio. Hemos recono-
cido el sentido esencialmente politico de los Secretarios o Ministros.
Ahora bien, es el cardcter o funcidn de “servicio” técnico a favor de Ia
comunidad, lo mas sobresaliente y fundamental de la Secretarfa. Mis
aun, también la nota de lo politico, en el fondo, obedece a una moti-
vacion de “homogeneizar” mejor el equipo ministerial para hacer mis
efectivos sus servicios a la sociedad. Por otro lado, el niimero, el nom-
bre y toda la idiosincracia de 1a Secretaria Nacional viene impuesto por
el factor “servicio”. (El sector de la industria y del comercio da nombre
a la correspondiente Secretarfa; y lo mismo ocurre con el educacional,
agratrio, etcétera).

En virtud, por tanto, de esta segunda connotacién, los cargos se cali.
fican de “‘técnicos” y administrativos. Es decir, para su provision se ha
de tener en cuenta la naturaleza del mismo cargo, la cual impone las
cualidades de la persona, los técnico-administrativos no; como este cargo
nunca ad personam. Y si los cargos llamados “politicos” se cubren me-
diante ¢l nombramiento directo, o a través de la consideracion de Ias
cualidades de la persona. Los técnico-administrativos no; como este cargo
impone los requisitos y demds cualidades al candidato, el cldsico sistema
ideado para su provision, vy de conformidad con el derecho universal a
partlmpar en las tareas del Gobierno, es el de la oposicién, concurso-
oposicidn nacional .+

16 Clr., Chavallier, J., L’elaboration historique du principe de séparation de la
juridiction administrative et de Padminisivation active, 1970.

7" E1 articulo 35 de la vigente Constitucion declara que son prerrogativas del ciu-
dadano “poder ser votudo para todos los cargos de eleccién popular, ¥ nombrado
para cualquier otro cmpleo o comisién, teniendo las cualidades que establezca la
Ley”. Como sc observa ¢l principio queda redactado impecablemente. Al remitirse
a los requisitos que cstablezea la ley, admite, inplicitamente en los cargos publicos
Lécnicos-administrativos su provision ed munus; asi como la necesidad de una ley
que haga compatible el ejercicio, en igualdad de oportunidades, de tal prerrogativa.

Cir,, Serrano Guirado, Ofosiciones y concursos de funcionarios;
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El problema, sin embargo, consiste en determinar cuales han de ser,
en concreto, los cargos politicos, y cudles los técnico-administrativos, Por
regla general, se consideran politicos los que implican predominante-
mente funciones de direccién y planeacién. Y suelen ser los cargos-cabeza
de los distintos servicios: ministerios, direcciones generales... :(Hasta
donde desciende esta linea de los cargos politicos? Aqui comienza el pro-
blema. Un problema muy interesante y de gran trascendencia para la
propia comunidad.

Las lineas de unos y otros cargos suelen partir desde puntos opuestos,
La linea de lo politico, arranca de arriba hacia abajo; mientras que
la técnico-administrativa emerge de abajo hacia arriba. Evidentemente,
el chispazo del conflicto aparece al encontrarse una y otra linea. ¢Fxac-
tamente en qué punto se entabla este conflicto?

El punto de friccion y conflicto varfa indudablemente de una Admi-
nistracién a otra, de un pais a otro. Con todo, la consolidacion y Ia
historia de la propia burocracia, puede ser un factor vilido para todos
los paises, para determinar dicho punto de conflicto; a ia vez que nos
explica satisfactoriamente el porqué se entable y surja el conflicto. En
efecto, el punto de encuentro entre ambas lineas viene dado por el “gra-
do” de consolidacidn que presente la burocracia del pais en cuestion,*

Los cargos, en general, aparecen después gque las necesidades. La evo-
lIucién de unoes y otras es paralela. Con el oficio se origina la necesidad
de su provisién, Y, en definitiva, la llamada burocracia. De manera que
necesidades de la sociedad, cargos y personal nacen y evolucionan al
ritmo del mismo compds, aunque cada empleo e institucion, Tuego, cons.
truya su historia peculiar, No es el momento de entrar en pormenores
de la historia de las Institnciones Publicas, Sin embargo, a efectos de
precisar o concretar algo mds el punto de conflicto entre la linea de lo
politico y la de la burocracia, si vamos a detenernos un poco sobre los
trazos mds generales que dieron origen y caracterizacion a la burocracia,
para asimismo poder comprender mejor la nuestra propia.

Frente al sistema feudal de la patrimonializaciéon de los empleos pu-
blicos, surgid —como se sabe— el sisterna de la burocracia correspon.
diente al absolutismo europeo, si bien, juridicamente, se fundamenta en
Ia misma base que la de tipo feudal: en el principio de la propiedad
personal de los poderes piblicos, ejercidos a través del mecanisme cono-
cido de la representacién privada. De suerte que la burocracia regia no
era mds que un conjunto de personas, cada una de las cuales habia
recibido, por dicha delegacidén, alguno de los iwra del soberano para
que lo ejerciera en nombre de aquél. Es cierto que. paralelamente, exis-
ten otros oficios, fungidos, no en nombre de otro, sino por si propio.

Lalumiere, Catherine, fes concours inlernes, en “Revue du Droit Public et de Ia
Science Politique™, 3, 1968, p. 481,

+ Cfr., los libros ya citados de Casula y de Mozzarelli; y Legaz v Lacambra, Socia-

lizacign, Admintstracion y Desarrallo, ed. Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1971, p. 152,
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La base contractual.individualista de esta burocracia del absolutismo,
configura a cada oficio-persona de manera casuistica, atomizada. Por
ello, en este momento, no se puede observar (ue estemos ante un Cuerpoe
homogéneo y monolitico, como veremos se configurard mas tarde. Ahora,
pues, no existe ninguna norma de cardcter universal y objetiva que
pudiera ocuparse de esta burocracia; su disciplina nace para cada caso
de modo voluntario y particular. Incluso cuando se plantea el problema
de armonizar la actividad y la posicién (status) del personal —ya muy
numeroso--, se resuelve recurriendo a la normativa privatista de las
“instrucciones”, que no son sino la forma unitaria vilida para la
pluralidad de actos con idéntico contenido, segin la estructura personal
del servicio, De ahi, por ejemplo, que la remuneracion siempre fuera
ad personam.

S6lo mis tarde, al transformarse el propio Estado en intervencionista,
es cuando la burocracia tenderd a la unidad y a la uniformidad, pero
todavia sobre la misma base de los instrumentos juridicos tradicionales.
Tal ocurre en el Estado Policia,

En cambic, con el advenimiento de] Estado impersonal de Derecheo,
asistimos a una verdadera revolucién del sistema, Antes que nada, se le
imprime un significado muy especial al término de “cargo publico”;
éste se objetiviza y se insiste en la nocién auténoma del empleo, sus-
tituyéndose la base contractual-individualista, por la de wuna relacidn
pablico-funcionarial;** todo ello unido, ademds, a la nocién de “dere-
cho publico subjetivo”, que aparece como ideal para regular no sélo las
relaciones de funcionarios y el Estado, sino —sobre todo— las de los stb-
ditos y el Estado. Un derecho, claro es, subsumible en los generales
del hombre y del ciudadano. Es decir, ahora los intereses de la buro.
cracia se transforman en auténticos derechos o prerrogativas, regulados
y disciplinados, de modo objetivo y estable,.por la ley.*®

El movimiento hasta ahora descrito partio de abajo, de lo contractual.
individualista, hacia arriba, hacia lo publico, o reconocimiento de unos
derechos especiales: derecho al cargo, derecho de permanencia o inamo-
vilidad, vy derecho al correspondiente ascenso. .. Sin embargo, se respe-
tard siempre la préactica o derecho del rey, para nombrar y separar libre-
mente los secretarios de Estado v de despacho, como decfa la Constitu-
cién gaditana;® mis aun, la facultad de “proveer todos los empleos civi-
les y militares”, ejercitada por los Ministros o Secretarios, responsables
en ultima instancia de los actos regios.’” En todo caso, tales provisiones

49 Fn nucstra opinién ¢l término de “funcionario” deberia aplicarse $6lo y exclu-
sivamente al personal priblico adscrito a la Administracién del Estado.

50 En conformidad con ese otro principio mds universal de Ja legalidad, como bien
se sabe,

51 Facultad décimosexta del articulo 271 (Cfr., Diego Sevilla, Andrés. Constituciones
y ofras leyes y Decretos Politicos de Espaiia, vol. 1, p. 187 de la primera edicién,
Madrid, 1969.

s2 Me refiero al principio del refrendo: “todas las érdenes del Rey deberin ir
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se ajustardn a la idea general de [a igualdad ante la ley, y a reserva del
derecho a participar en las funciones publicas.>® En suma, se siente la
necesidad de reglamentar minuciosamente esta materia de provisién
de los cargos publicos: que sea la ley quien cree los oficios publicos; que
sea la ley quien fije los requisitos de los candidatos, la forma de su
investidura; y que sea Ia ley, donde se enumeren taxativamente las po-
sibles causas de despido y remocién, dando lugar a la configuracion
estricta de] haz de derechos y de deberes inherentes a los funcionarios
publicos, asi como a las vias para hacer efectivos unos y otros.™

Como sabemos, la jerarquia de los cargos publicos obedece a criterios
metodologicos de organizacion y de eficacia, La burocracia, que venimos
describiendo, comienza por situarse en los peldafios bajos, dentro de
cada sector o rama. A medida que va haciéndose mds compleja la Ad-
ministracién, se van desglosando estos sectores o ramas en un namero
variado y diverso de Ministerios, Despachos o Secretarias, Asi, de aque-
lla primera jerarquia umitaria, se pasa a una pluralidad de jerarquias,
paralelas e iguales, segiin el numero de despachos. En consecuencia,
y por lo que respecta a nuestro tema, se impone al legislador la tarea
de uniformar empleos, de homologar salarios, v hasta la de uniformar
y homologar los status del personal incorporado a la Administracién del
Estado. La siguiente Orden de la Soberana Junta Provisional Guberna.
tiva del México de 1821,% pone de telieve todos estos aspectos arriba
enunciados:

...Por el articulo 4 —dice— del reglamento que aprobd la soberana junta
provisional gubernativa del imperio para esta secretaria, los oficiales de ella,
archivero, escribientes, y oficial de archivo deben tener respectivamente todas
las prerrogativas que gocen los de la misma clase de las secretarias de estado
del imperio,

Segtin se observa, claramente se resalta la jerarquia del personal estric.
tamente técnico-administrativo, al hacer referencia a su “clase” respec.
tiva (“respectivamente’); se establece la homogeneidad de trato entre
todas las secretarias: gozando de las mismas prerrogativas o derechos,
incluso respecto “de la provision de piezas eclesidsticas y empleos de

firmadas por el secretario del despacho del ramo a que el asunto corresponda™ (art.
225 de la de Cédiz).

53 “La propia comisién (que funcionari como el Tribunal de Cortes) propondri
nueve individuos, ¢ 2 lo menos mas de tres, para que de ellos elija la junta la terna
de las plazas que hayan de proveerse, sin que esto s¢ limite a sélo los individuos
residentes en esta capital que hagan solicitudes, pues debe ser estensivo (sic) a cual-
quier otra persona del imperio, a quien se le considere con suficiente mérito para el
destino” (Orden de 2 de noviembre de 1821, ¢n “Coleccién de Ordenes y Decretos
de la Soberana Junta Provisional Gubernativa y Sobheranos Congresos Generales de la
Nacién Mexicana”, t. 1, segunda edicion, México, 1829, imprenta de Galvdn, p. 26.

54 Cfr, Vignocchi, Gustavo, La responsabilidad civil, administrativa v peral de los
funcionarios del Estado, en la “Revue Administrative”, 119, 1967, p. 11.

55 La Orden de 27 de noviembre de 1821, en la Coleccién citada
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judicatura”, la cual debe hacerse “previa consulta por terna de los can-
didatos, en la forma en que lo hacen Jas demas (comisiones de consulta)
con los asuntos que les tocan”.5® Prerrogativas, pues, de empleos deter-
minados por la ley, con provisién no ad personam, sino ad munus; suel-
dos fijos e iguales dentro de la misma categoria de empleos (no de las
personas);s” en fin, tal homogeneidad se exterioriza hasta en el vestido
o “uniforme”." '

Ahora bien, el hecho de que se deje al criterio de los sefiores minis.
tros o secretarios el establecer las caracteristicas (de color, forma, etcé-
tera) del uniforme, no resta importancia a otra gran nota de la buro-
cracia del momento: la fuerza o presién que le es propia e inherente.
En efecto, la jerarquia, la homogeneidad y uniformalizacién descritas,
trajo como tesultado la formacion de un cuerpo disciplinado, jerarqui.
zado, homogéneo y numeroso, ademsds de técnico, dotado de una extra-
ordinaria fuerza interior. Mds abajo la Orden citada, afirmaba:

...y no pudiendo dudarse que esta concesién al paso que les honra y distin-
gue, sirve de un estimulo para mayor desempefio de sus destinos, accediendo
a sus deseos, los manifestamos a V.E. (la Regencia},5®

He aqui, en sus comienzos mismos, el surgimiento pujante de la buro-
cracia en nuestro pafs. No es este ¢l momento de historiar su posterior
evolucién hasta nuestros dfas. Si hemos efectuado este excursus general
sobre los origenes de la burocracia moderna, hasta el momento de su
consolidacion definitiva en México, ha sido para ofrecer una base mas
amplia de comprension acerca del punto concreto en donde se entabla
el conflicto entre la linea de los cargos politicos (respetada por el mo-
derno Constitucionalismo, segun hemos visto, se hizo en Cadiz}, vy Ia de
los cargos técnicos.

Se comprueba, en efecto, como Ia linea de los cargos técnico-admi-
nistrativos, no se conforma con usufructuar los de los niveles inferiores,
sino que tiende naturalmente (es de fuerza, por impetu interior, deri.
vado de su propia caracterizacién y formacién) a escalar los puestos
mas elevados. Y, por otro lado, vemos cdmo tampoco cede mucho la
tendencia del nombramiento directo (ad personam), derecho encomen-
dado por tradicion en la persona del princeps, respecto del cual derecho,
se negard que su origen provenga directamente del cielo, al mismo
tiempo que se respeta la conveniencia y derecho, no obstante, a nombrar
personalmente a sus Secretarios; y a éstos la tendencia o prictica de

56 En la Coleccién de Ordenes, p. 26, L

57En efecto, la Orden de 5 de noviembre de 1821 incluye una lista de unifi-
cacion de sueldos por “clases”: Oficial Mayor, 4 mil pesos; Oficial Mayor Segundo,
3 mil; etc. En Coleccidn de Ordenes, ya citada. Véase igualmente la Coleccién de
Memorias presentadas ante los Congresos Constituyentes y Generales por los Secre-

tarios del ramo, que se encuentran, como Ya dijimos, en la Biblioteca de la Uni-
versidad de Guanajuato.

83 Orden de 5 de noviembre de 1821, en Coleccién de Oxdenes, p. 27,
59 Cfr. Coleccién de Ordenes, p, 26.
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nombrar directamente a sus inmediatos colaboradores, para garantizar
mejor la eficacia de sus ordenes y de toda su actividad publica vy, en
definitiva, garantizar su propio nombramiento.

Pues bien, para determinar el lugar preciso en donde ambas tenden.
cias chocan y entran en conflicto, puede servir de regla general, o de
muy util referencia, el grado de consolidacién que presente la buro-
cracia. Cuanto mas débil o difuminada sea ésta, menor resistencia puede
ofrecer al empuje de la linea descendente, la cual podri invadir pric-
ticamente todos los niveles de la Administracién, colocando a sus hom-
bres (la provisién es siempre ad personam) en todos y cada uno de los
cargos publicos. Y, al revés, mientras mayor unidad, mayor homogenei.
dad presente la burocraciz, mids sélida serd su consolidacion definitiva,
y podrd aspirar a pelear por los puestos mas altos.%®

Un ejemplo de burocracia en ciernes, o sumamente debilitada —desde
nuestro punto de estudio—, es la que actualmente tenemos en México.
Un jemplo de férrea consolidacién de la burocracia, lo ofrecen los pai-
ses europeos, incluida Italia. Y la piedra de toque, que define el grado
de consolidacion, bien puede ser su firmeza interna frente a los nume.
rosos cambios de gobierno que han tenido lugar en tan breve espacio
de tiempo, segun es de conocimiento general, en la propia Republica
Italiana.

Todavia mds, cabria establecer cierta ecuaciéon de equivalencia entre
el grado de consolidacién de la burocracia y lIa eficacia del servicio, en
su sentido objetivo (es decir, con independencia de la persona que se
halle al frente del mismo). Los cargos publicos se justifican unicamente
en la medida en que satisfacen necesidades de Ja comunidad; y hoy dia,
debido a la complejidad de las necesidades de las sociedades modernas,
se encuentran altamente tecnificados. Esto es, que para su mejor des-
empeiio se requiere de técnicos especializados, o de tecndcratas, como
suele decirse un tanto peyorativamente. Requiere, en una palabra, que
su provisidon sea precisamente ad munus, no ad personam, mediante el
sistema que, hasta el presente, se ha consagrado del concurso o concurso-
oposicidn, por ser éste el que mds patentiza y pone de relieve las cuali-
dades y requisitos, ideales para su funcionamiento, con independencia
de la persona.s!

En México los cargos politicos han invadide pricticamente todos los
niveles de nuestra Administracién con evidente deterioro del servicio
—en nuestra opinion al menos—, Prevalece la “confianza de 1a persona”,
sobre las exigencias técnicas del servicio, Veamos,

La Constitucién vigente atribuye al Presidente de la Republica Ia
facultad corriente de nombrar vy remover libremente a sus Secretarios,

60 As{ ocurrié en Ttalia com la figura del “Prefetto”, muy bien estudiada, entre

otros, por Casula y Mozzarclli, Porro, Angelo, )
61 Que son las exigencias o prerrogativas conquistadas por la burocracia europea,

para seguir con ¢l ejemplo. Cfr, las obras de Porro, Angelo, ya citadas,
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como hemos visto ya. Pero, ademis le otorga esta otra amplisima
facultad:

...nombrar y remover libremente a los demis empleados de la Union, cayo
nombramiente o remocién no estén encomendados de otro modo en la

Constitucidn o en las Leyes (art. 89, 1I).

Como se sabe, Ja propia Constitucién no mengua en nada tal facul-
tad, a excepciéon de los cargos de eleccion popular; ya que hasta el
nombramiento de las altas magistraturas judiciales se le atribuye al Pre-
sidente, en la forma en que hemos explicado mas atriba. Las leyes vi-
‘gentes, por otro lado, tampoco restringen el alcance del articulo consti-
tucional citado. A lo sumo le evitan al Presidente la molestia obvia del
nombramiento para los oficios mis humildes de 1a Unién, indicando que
tal provision la efecttien los Jefes inmediatamente superiores o un cuer-
po especial (“departamento de personal”, v Oficialia Mayor, etcétera),
formandose asi, sucesivamente, una larga cadena de nombramientos di-
rectos, sean o no de los llamados cargos de confianza. En la practica, las
cadenas son tantas, cuantas son las Secretarfas y demds organismos esta.
tales. Nada ganamos con reproducir aqui lo que ocurre en Ia articulacién
de tales cadenas. Basta ilustrar esta practica general y habitual, tomando
algunos ejemplos del sector de Secretarias, y del sector paraestatal o des-
centralizado, este ultimo tratado mds adelante por razones de método.

Se puede tomar como gufa €l “Manual de Organizacién del Gobierno
Federal”, publicado por la Secretaria de la Presidencia, en su edicion
de 1978 (por citar la que hemos tenido en cuenta nosotros). Allf aparece
un organigrama de cada dependencia, estructurado jerdrquicamente, de
arriba a abajo, desde el Secretario hasta los Directores. No se detalla
mas la piramide. Con todo, después del Director General, suele venir
el Subdirector General; y més abajo los Jefes de Oficina, los de Sec-
cion v los de Mesa,

Pues bien, todos estos cargos son cargos de confianza, de cada uno de
ellos dependen un numero variable de empleados, nombrados directa-
mente por el Director, Subdirector o Jefe respectivo, o —en su caso—
por el Oficial Mayor. Sin contar la pléyade de Secretarios particulares
y personal auxiliar, considerado de “‘confianza”. "L'odo este personal, de
confianza o no, se nombra —insisto— directamente: no existe —como
norma general y propia— el concurso-oposicion para ingresar en el
cuerpo, con las salvedades que més adelante anotamos,

Mas en concreto, obsérvese el organigrama que ofrece la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, por ejemplo: en la cuspide encontra.
mos al Secretario; después una Comisién Interna de Administracion;
la Procuraduria Fiscal de la Federacion; cuatro Subsecretarfas, y el Ofi-
cia]l Mayor de quien dependen dos Unidades, la Central de Organiza-
cién y Métodos, y 1a Central de Programacion, asi como dos Departa-
mentos, de Almacenes Fiscales, v de Control, Mantenimiento y Conser-
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vacion de Inmuebles; v, en fin, del mismo Oficial Mayor, dependen
siete Direcciones Generales. Mientras que de los otros cuatro Subsecre-
tarjos dependen diecisiete Direcciones mis; una Comision, la Nacional
de Arbitrios; la Tesoreria de la Federacién; la Contaduria de la Fede-
racion, Y dentro de cada una de las Direcciones existen Ias correspon-
dientes Subdirecciones —generalmente—; con la secuela de los Jefes de
Oficina, Jefes de Seccién y Jefes de Mesa, cuyo nimero varia evidente-
mente de una a otra Direccién. Finalmente vendrian las Delegaciones
en cada uno de los Estados, y las existentes en las ciudades y pueblos de
cada Estado (de acuerdo con sus Haciendas Locales).

Todos estos cargos son de nombramiento directo. Y a ellos cabe sumar
los del Namado “personal auxiliar”, y el numeroso “cuerpo de secre-
tarios particulares”;®* sin contar el de aquellos cargos cuya provision se
deja en manos del Jefe del servicio, tal y como ponemos de manifiesto
al hablar del sector descentralizado, aunque no todo este personal reciba
el calificativeo, de por si ambiguo, vago y universal, de “personal de
confianza”, de que habla el articulo 5 de la Ley de los Trabajadores
al Servicio del Estado.

De manera que solamente se excluyen del sistema de la provisién di-
recta, o en confianza, al “personal de base”,% muy numeroso, porque sou
innumerables las dependencias oficiales, con prerrogativas de inamovi-
lidad, derecho de antigiiedad, libertad de sindicacién, etcétera, como si
se tratara de una verdadera y auténtica burocracia, relegados a los pues-
tos periféricos y mas bajos de la Administracion, a pesar de los esfuerzos
del Sindicato por conquistar puestos mejores.

No es mi intencion menospreciar a este cuerpo administrativo” (“de
personal administrative”), ni a sus respectivos sindicatos. Pero casi nada
podri hacer este personal, relegado a los puestos mas humiides, de sala-
rios minimos, carente de ‘“‘profesionalismo” o carrera superior; y este
sindicato, politicamente comprometido y mediatizado a favor de intere-
ses no necesariamente identificados con los del cuerpo, Tampoco son
tratados mal. La burocracia sindical de los empleados federales goza de
muchas prebendas, no softadas todavia ni por los campesinos ni por los
obreros, en general, haciendo gala de una discriminacién injuriosa (ser-
vicios del ISSSTE: médicos y tiendas), tanto mis injuriosa, cuanto se
practica con cargo a los presupuestos del Estado, principalmente, los
cuales presupuestos estatales, en la logica de una auténtica Justicia dis-
tributiba v/o conmutativa, deberian tener otros destinatarios.

El servicio publico, la Administracién Publica, opera con evidente
insuficiencia. El actual “personal de base” o “personal administrativo”,
es incapaz de asumir la tarea que la burocracia europea ha realizado.

62, los empleados auxiliares destinados presupuestalmente a la atencién directa
y personal de altos funcionarios de confianza”, segtin reza el articulo 5 de la Ley
Federal de Trabajadores al Servicio del Estado.

63 “Son trabajadores de base, los no incluidos en la enumeracién anterior...”
{Enumeracién de los de confianza, art. 6).
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Mis aiin, nuestra Administracién no deberia de operar con tanta defi-
ciencia, toda vez que cuenta con una gran plantilla de personal, de con-
fianza 0 no (nombrado directamente), teéricamente bien preparado (pro-
fesionistas); el cual, sin embargo, no posee las demds virtudes de la ver-
dadera burocracia, como:

— la prerrogativa de independencia, respecto del Estado y de los cargos po-
liticos; independencia del cuerpo, en cuanto tal. Los hombres de con-
fianza no podrdn sindicalizarse, ni constituirse jamds en cuerpo homo-
géneo y unitario;

—la prerrogativa de ser funcionario de carrera: es decir, la obligacion de
respetar la jerarquia interna de la burocracia, la antigliedad; la del in-
greso mediante el concurso-oposicion; la de los ascensos, 2 través de los
concursos restringidos;

—1la prerrogativa de la inamovilidad: el personal de confianza serd profe-
sionista, pero se mantiene ajeno al oficio; mafiana o en cualquier mo-
mento pueden ser cesados;

— la prerrogativa de la fuerza, dimanada del cuerpo, como tal cuerpo, y esen-
cial a toda burocracia, para proteger sus derechos y prerrogativas, y a sus
propios miembros;

— la prerrogativa del sueldo o remuneracién adecuada.

2.8. La provision de cargos en ¢l sector de Secvetarias estatales

Evidentemente, los Estados tienen organizada su Administracién de
manera distinta, mds simple, que la Federacion. Existe, por lo general,
una Secretaria General, una Tesoreria 0 Hacienda Local, una Oficialia
Mayor, vy algunas otras dependencias o Direcciones Generales (de Edu-
cacién, Sanidad, etcétera).®* La provisién de todos estos oficios, corres-
ponde al Gobernador.®

Toca igualmente al Gobernador el nombramiento de los demas fun-
cionarios inferiores, como los del cuerpo de policia, o segin reza la
Constitucién de Baja California,

nombrar y remover libremente a los funcionarios y empleados, cuyo nom-
bramiento y remocién no corresponda a otra autoridad.

Esta otra autoridad, suele ser el Congreso, quien nombra a los em-
pleados del poder legislativo, interviene en el nombramiento del Con-
tador Mayor de Hacienda y de los demis empleados de esta dependen-
cia, aungue no siempre; % que nombra también al individuo que debe

6+ A modo de ejemplo, puede verse la Constitucién de Chihuabua, o la del
Estado de México, que ofrecen un organigrama mds complejo v amplio def aparato
estatal.

85 Estamos hablando siempre en linea de principios generales; pues realmente lo
inico que nos interesa resaltar aqui es la inexistencia de un sistema de provision
de cargos publicos, de acuerdo con los principios de igualdad antc la ley, e igualdad
de oportunidades; a través del cual, al propio tiempo, se forme un cuerpo capaz,
idéneo, v se eviten los padrinazgos, sobre todo, a nivel de técnicos,

66 Creemos poco ortodoxo el medio para controlar la actividad del funcionario
de la Hacienda local, €l que éste sea nombrado por el Congreso,
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sustituir al Gobernador. Suele ser la autoridad judicial, la que nombra
a sus empleados subalternos, y a quienes nombren los Ayuntamientos,
como agentes fmunicipales, etcétera.

De la lectura, pues, de sus respectivas Constituciones, el personal ads-
crito a cada uno de los Poderes (division de poderes) es nombrado por
los titulares de dichos poderes, con las graves reservas de que ya habla-
mos al referirnos a la provisién de los cargos judiciales y, sobre todo,
del Ministerio Publico. La excepcién del nombramiento del personal de
la Hacienda local, arriba anotada, obedcce sencillamente a ]a necesi-
dad de controlar este ramo tan importante, por el Congreso, pese a esa
clerta carga de ingerencia en las dreas de atribucién del Ejecutivo (pues
€] legislativo tiene otros medios para controlar la actividad de cualquier
secretario, que no son precisamente los de su nombramiento directo).”

Lo fundamental del sistema de tales nombramientos es la forma di-
recta de la provisién, como si se tratara de puestos exclusivamente “de
confianza”. Incluso ese cuerpo llamado de “personal administrativo”,
se encuentra mucho mas debilitado que el de la Federacidn, v carece de
fuerza. Con frecuencia, los mismos cargos de eleccién popular se hallan
sumamente mediatizados por influencias “ajenas”, o por la persona
del Gobernador. Y estas observaciones, que requerirfan de mayor espacio
para ser comentadas, vienen a cuento sélo para insistir en el hecho o
carencia de una verdadera burocracia, profesional y téenica —con sus
vicios congénitos si se quiere—, pero también con sus grandes virtudes,®
y la ausencia de un sistema de nombramientos que haga realidad el
enunciado del principio de igualdad ante Ia ley (igualdad de oportu-
nidades), el derecho-obligacion de desempeiiar cargos publicos.

2.4. Lg provisidn de cargos en el seclor descentralizado

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, en su
articulo 5, enumera algunos altos cargos cuyo personal se considera de
confianza dentro de tales organismos descentralizados. Sin embargo,
no sélo las instituciones contempladas por el articulo citado tienen por
ley planilla de confianza. En general, todos los entes auténomos y des-

67 Como los ruegos y preguntas al Gobierno, a través de los obligados informes,
1a mocion de censura, etc., medios mds propios del parlamentarismo moderno.

83 Cfr. el articulo de Lucian, Pierre. Du courage administratif, en “Revue Admi-
nistrative”, 124, 1968, p. 467, en donde, con mucho hwmnor, se ridiculiza a Ia alia
clase dirigente por su adulacién, rutina, oportunisme, y otras recomendaciones por
¢l estilo para progresar en la carrera administrativa; cn cuanto a la otra cara de la
moneda, o lado positivo, véase a Godchot, J. E. Formation permanente des cadres
supérieurs de la fonction publique ¢n France, ya citado; lo mismo que el de Félix
A, Migro, Administracion de Personal, publicacién del Centro de Formacién de
Alcald de Henares.

Barret, Rafael. Hacia un buen sistema de Personal en la Administracion Local,
“Boletin Informativo de la Vida Local”, 21, 69, y Sistemas de Personal de los Go-
biernos Lecales, publicade por la ONU (en la misma Revista).
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centralizados la tienen® En la Comisién Federal de Minas, haciendo la
encuesta correspondiente, se me contestd que “alli nada mds habia per-
sonal de confianza”, asi fueran Directores y Jefes, o simples empleados.

Insisto, el lector puede coger cualquier ley creadora o reguladora
de cuzlquier organismo descentralizado, para comprobar por si mismo
el fendmeno de los nombramientos, en confianza siempre, en cadena:
véase, por ejemplo, la respectiva de la Comision Petrogquimica Mexi-
cana; de Ferrocarriles, o cualquiera otra. Nosotros hemos escogido 1a del
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, a
fin de ilustrar con todo detalle el sistema de provision que se sigue,
ya que disponemos de todo el material informativo, con lista completa
de su personal de confianza.

Este Instituto tiene una Asamblea General, Consejo de Administra-
cién, Comisién de Vigilancia, Director General, dos Directores Sectoria-
les, Comisién de Inconformidades y de Valuacién, y las Comisiones
Consultivas Regionales. Seguidamente indicamos la manera concreta en
que estdn previstos los nombramientos para cada uno de estos Organos.

24.1. Los de la Asamblea General

La suprema autoridad del Instituto es la Asamblea General, y se inte-
grard en forma tripartita, por cuarenta y cinco individuos, designados:

— quince por el Ejecutivo Federal;
—quince por las organizaciones nacionales de trabajadores;
—~Y quince por las organizaciones nacionales de patronos.

Por cada miembro propietario se designara un suplente. El cargo se
jura por seis afios, pudiendo ser removidos libremente por quien los
designa.?®

Tal es el contenido del articulo 7 de la Ley del Instituto. No sabemos
qué criterios se tengan en cuenta en la selecciéon de todo este numeroso
personal. Debemos pensar en la aplicacién simple y llana del principio
‘de la absoluta discrecionalidad. Se advierte, incluso, una grave mediati-
zacién del Ejecutivo sobre el nombramiento de las quincenas de obreros
y patrones, al tenor del articulo 8 de la Ley citada, cuando preceptiia
que “el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social, fijard las bases para determinar las organizaciones nacio-
nales de trabajadores y patrones, que intervendrin en la designacion de
los miembros de la Asamblea General”. !

Por lo visto ya los sindicatos no son —si alguna vez lo fueron verda-

89 Su numero es muy elevado. Una lista de los mismos puede verse en Bases para
el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976.

7 Cfr. el articulo 7 de la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores, publicada en el Diario Oficial de 24 de abril de 1972,

Tt Se trata del articulo 8 de dicha Ley; para comprobar hasta dénde llega esta
mediatizacion recomiendo la lectura de las listas de nombres y apellidos —incluido
su cargo— de los primeros representantes de los trabajadores y empresarios, en el
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deramente— ni libres ni independientes, para no hablar de su represen-
tatividad, al menos en este particular.

La primera quincena de nombres del Ejecutivo Federal al parecer
fue la siguiente:

I. El Secretario del Trabajo y Previsién Social (como suplente lo fue
el Subsecretario del mismo ramo);

2. Secretario de Gobernacion (suplente, el Director General del Ins-
tituto Nacional de la Juventud Mexicana);

3. Seeretario de Hacienda (suplente, el Subsecrctario de Ingresos de
la misma Hacienda);

4. Secretario de la Presidencia (suplente, figura el nombre con sus ape-
Ilidos, pero al parecer no tenia cargo oficial);

5, Secretario de Industria y Comercio (suplente, el Director Gencral
de la Nacional Financiera, $.A))

6. Secretario del Patrimonio Nacional (suplente, el Director General de
la Comisién Federal de Electricidad);

7. Secretario de Recursos Hidriulicos (suplente, el Director General del
Patronato del Ahorro Nacional);

8. Secretario de Obras Padblicas (Directora de Obras Publicas);

9. Searetario de Salubridad y Asistencia Piblica (suplente, Presidente
de la Confederaciéon Deportiva Mexicana);

10. Director General del Instituto Mexicano del Seguro Social (suplente,
el Subdirector General Administrativo del Seguro Social);

11. Director General del ISSSTE (suplente, el Director de Estudios Eco-
nomicos de la Secretaria de Industria y Comercio);

12. Director General del Banco Naciona] de Obras y Servicios (suplente,
Oficial Mayor de la Secretaria de Educacién);

13. Director del Fondo de Operacién y Descuento Bancario a la Vi-
vienda (suplente, Director General de Industrias, de la Secretaria
de Industria y Comercio);

14. Subdirectora General de Promocién de la Habitacién Popular del
D. F. {suplente, Directora General de Programacién de Estudios
Econdémicos del Departamento del D, F), vy

15. Jele de los Servicios de Protecciones Sociales del IMSS (suplente,
Secretaria de la Carrera de Trabajo Social de Ja UNAM.™2

2.4.2. Los del Consejo de Administracién

Estos se nombran igualmente por cada uno de los representantes de
la tripartita, en nimero de cinco: cinco a proposicién de los repre-

Folleto del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, N. I:
Disposiciones Reglamentarias, México, abril 1973, donde, en efccto, se insertan los
Reglamentos de los diversos drganos del Instituto, al final de los cuales aparece la
lista aludida.

"2 Esta relacién estd tomada del Folleto arriba citado. Se indica dnicamente eb
cargo, no €l nombre de la persona,
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sentantes del Gobierno Federal; otros cincoe, a proposiciéon de los re-
presentantes patronales; y los cinco restantes, por patte de los represen-
tantes de los trabajadores. Por cada Consejero propietario, habrd un
suplente.™ ;

Pues bien, los nombres paralel primer Consejo fueron, por parte
de] Ejecutivo:

1. Jefe del Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién (suplente,
Director ‘Adjunto de la Naciona}l Financiera);

2. Director General del Banco de México (suplente, Administrador Ge-
neral al Ingreso de la Secretaria de Hacienda);

3. Subsecretario de Prevision Social, de la STPS (suplente, Oficial Ma-
yor de la Secretaria de Trabajo y Previsién Social);

4. Director General del Instituto para el Desarrollo de la Comunidad
Rural y de la Vivienda Popular (suplente, la Secretarfa del Instituto
de Investigacicnes Sociales de la UNAM), y

5. Subsecretario de Industria de la Secretaria de Tndustria (suplente, el
Subsecretario de Bienes Inmuebles y de Urbanismo de la Secretaria
del Patrimonio Nacional).

2.4.3. Los de la Comisidn de Vigilancia

La Comisién de Vigilancia se integrarda con nueve individuos desig-
nados por la Asamblea General, a propuesta de las respectivas repre-
sentaciones, sin que —al mismo tiempo— puedan ser miembros ni del
Consejo de Administracidn, ni de la Asamblea.™

Los tres representantes del Gobierno Federal, y sus suplentes eran:

1. Subsecretario de Hacienda (suplente, Subsecretario de Planeacién y
Coaordinacién Educativa de la Secretaria de Educacién Piblica);

2. Subsecretario del ramo de la Seecretaria del Patrimonio Nacional (su-
plente, Subsecretaria A, de la Secretaria de Obras Publicas);

5. Un individuo particular, al parecer sin cargo oficial (suplente, la
Directora de Planeacion del Departamento del D.F.),

244, En cuanto al Director General

Corresponde su nombramiento a la Asamblea General a proposicién
del Presidente de la Republica.

2.4.5. Los de las Direcciones Sectoriales

Serdn nombrados por la Asamblea General a propuesta de los repre-
sentantes de patrones y trabajadores, que tendrin como funcién el en-
lace entre el sector que representan y el Director General. La funcién,

73 Cfr, articulo 12 de Ia Ley del Instituto,
74 Cfr, articulo 17 de la Ley del Instituto.
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a que nos referimos, es la propia de las Direcciones Sectoriales. De
donde se colige que, pese a la designacion del Director por la Asam-
blea, a propuesta del Presidente, ¢l Director sigue representando al
Gobierno Federal. Incluso, éste, aparece pricticamente nombrado di-
rectamente por el Presidente, pues resulta impensable que la Asam-
blea, con predominio casi absoluto de miembros nombrados y removi-
dos libremente por el Presidente de sus puestos de origen, pueda vetar
o rechazar al candidato presentado por el Presidente. De ahi también
que todos los demds individuos que nombra la Asamblea, o el propio
Director se encuentran mediatizados por la representacién del Gobierno.

Los organos descritos son Ia lista de nombres o de cargos, cuyos titu-
lares han de ejercer algunas de las funciones mencionadas del Consejo,
Asamblea, etcétera. Dan desgraciadamente Ja sensacion pintoresca de
haber formado un gabinete —sui generis—, por la presencia, al menos
tedricamente, de los miembros del Gabinete Ministerial. No cabe duda
que el problema de la vivienda es gravisimo. Con todo, no creemos que
la forma mas adecuada para resolverlo sea incorporar como érganos del
Instituto a los mismisimos Secretarios o Subsecretarios. Ni tampoco cree-
mos que este Instituto se haya constituide para otorgar menciones ho-
norificas.

En fin, ante tan nutrida representacion del sector oficial o guberna-
mental y paraestatal, ¢qué papel podra desempeiiar el sector obrero,
supuesta su legitima representacion?

2.4.6. Respecto de los de la Comisién de Inconformidades y Valuacion

Constara de tres individuos, uno por cada representacién, designados
por el Consejo de Administracion, segun el articulo 25 de la Ley del
Instituto.

24.7. En cuanto a los de las Comisiones Consultivas Regionales

El namero de estas Comisiones no se indica en la normativa vigente
del Instituto. Lo mismo pueden ser dos Comisiones que cien. En cuanto
a su constitucién interna, cada Comision se formard por tres miembros
en forma tripartita, como reza el articulo 26, y su nombramiento co-
rresponde a la Asamblea General, a propuesta del Consejo de Admi-
nistracion.

2.4.8. De los nombramientos que hace el Diveclor General

Por si todavia la cadena de nombramientos no fuera suficientemente
extensa, ¢l articulo 23, VII, otorga las facultades precisas al Director
General, para alargarla todo lo que guste, ya que dice lacénicamente:

...nombrar y remover libremente al personal del Instituto, sefizléndoles sus
funciones v remuneraciones,
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Todo ha quedado en casa o en confianza, el nombramiento, la remo-
cion, la categorfa, y el sueldo, Casi nada.

Cada uno de los érganos indicados poseen ya su Reglamento interior,
en el que se especifican sus funciones y manera de actuar; los requisi-
tos de los respectivos miembros, etcétera, a donde me remito para am-
pliar la informacién aqui anotada.” Ahora prefiero comentar algunos
extremos del Reglamento del Instituto, para subrayar mds el alcance de
la facultad transcrita atribuida a su Director.

En primer lugar, que la Direccion General dispondrd de un Cuerpo
de Asesores, para la atencién de los asuntos de su competencia. Este
cuerpo de asesores, segin explica mids adelante (capitulo II, art. 7), es-
tard organizado en tres subdirecciones: Técnica, Juridica y Financiera,
las cuales tendran segin el articulo 8, las dependencias administrativas
y el personal autorizado por la Direccion General, necesarias para la
realizacién de las funciones encomendadas. Y se afiade:

...€l Director podrd mediante acuerdo (:de quién?)™¢ hacer la readscripcion
de las unidades administrativas y del personal del Instituto.

Y a continuacion, digamos alge de cada Subdirecciéon. La Subdirec-
cidn Técnica, cuyas atribuciones son muy graves y trascendentes, como
la de elaborar y evaluar normas para el disefio de la vivienda urbana y
rural, supervisar y evaluar los programas de obra y presupuestos para
construccion, realizar la seleccidn y evaluacién operativa de los cons-
tructores que ejecuten los programas de construccidn de viviendas,”
estara formada por la Subdireccién Técnica, los Departamentos de Desa-
rrolle Urbano y Vivienda, Bienes Raices, Avalios vy Reserva Territo-
rial, Investigacion y Documentacion Técnica, Construccidn, Promocion
Social y Promocién Industrial, cuyo personal es de nombramiento dis-
crecional.

A la Subdireccidon Juridica, a su vez, se le encomienda la funcién
de contratar los servicios del Instituto y llevar las relaciones juridico-
laborales con el mismo.™ Es decir, el medio a través del cual se ejercita
lIa facultad, en este campo, del propic Director de los nombramientos.
Estara formada por los Departamentos de Contratos, Servicios Juridicos,
y Legal.

75 Cir. el folleto arriba resefiado, donde se recogen estos reglamentos, siendo la
fecha de su publicacion en el Diario Oficial como sigue:

— Reglamento de la Asamblea General, del 8 dc cnero 1973;

— Reglamento del Consejo de Administracion, del 14 de diciembre de 197Z;

— Reglamento de la Comisidn de Vigilancia, del 16 de febrero 1973

— Reglamento de las Comisiones Consultivas, y de las Delegaciones Regionales, del

6 de febrero de 1973;

— E1 Reglamento Intervior del Instituto, del 16 dc febrero de 1973.

76 Cuando se le estd facultando para lo mias (art, 23 VII de la Ley del Instituto),
sc6mo se le puede restringir dicha facultad para lo menos?

71 Cfr. arts, 10 y 11 del Reglamento Interior (del cap. 1V).

78 Cfr. capitulo V, articulos 12, 13, 14, del Reglamento Interior,
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En cuanto a la Subdireccién Financiera, con funciones de control,
registro y andlisis de las fuentes de los ingresos del Instituto, para im-
plantar sistemas de contabilidad y presupuestos, realizar estudios actua-
lizados,™ estard formada por los Departamentos de Contraloria General,
Evaluacidn Financiera, Tesoreria General, Cilculo Electréomico, Actua-
rial, Estudios Econémicos y Sociales, Aportaciones, Créditos y Admi-
nistrativo,

En segundo lugar, cabe destacar todavia, otro sector de nombramien-
tos discrecionales del “personal” vy los elementos que requieran para el
eficaz cumplimiento de sus atribuciones {de las Direcciones Sectoriales),
como expresa ¢l articulo 6 del Reglamento Interior del Instituto. Esta
provisién corre a cargo de la Direccién General, a propuesta de las
Direcciones Sectoriales.

En tercer lugar, el capitulo 7 del tan mencionado Reglamento Inte-
rior, habla de las Delegaciones Regionales, que no aparecen en la Ley,
las cuales actuarin “como representantes del Instituto en las regiones
que se les asignen, vy coordinarin sus labores con las Subdirecciones del
Instituto”. Y “para llevar a cabo tal coordinacion la Direccidn General
podrd designar al personal que estime conveniente”.

En cuarto lugar existiri, ademds, una Unidad de Organizacién y
Métodos, la cual dependerd directamente del Director General.®

En fin, también existira una Comisién Interna de Administracién
que serd “un organisme auxiliar del Director General, encargada de
estudiar en forma permanente las modificaciones necesarias para me-
jorar la estructura v funcionamiento de la Institucidén.®® Esto es, algo
asi como una Subdireccion Técnica de las Subdirecciones Técnicas. . .,
integrada por “funcionarios que designe el Director General, y depen.
derd directamente de éste. En todo caso, formardn parte de la Comision
los Subdirectores del Instituto, Siendo su Subsecretario, el que sea Jefe
de Ia Unidad de Organizacion y Métodos.5

3. Algunas conclusiones

La provision de cargos publicos en México, como acabamos de expo-
ner, se realiza a través de un mecanismo muy simple: ¢l de los nombra-
mientos directos, en la gran mayoria de los casos. En algunos se utiliza
el sistema mixto de la presentaciéon, o del nombramiento sujeto a previa
aprobacién, como sucede respecto de los Magistrados v Ministros de
Justicia. Otros, los menos, mediante la eleccién popular,

Sin embargo, la problemitica que entrafian estos mecanismos es su-
mamente importante y trascendente. Afecta o repercute —para bien o
para mal—, en el caso presente, para mal de la marcha de la Adminis-

7o Cfr, capitulo VI, articulos 15, 16 del mismo Reglamento,

80 Cfr, capitnlo VIII, articulos 19 y 20 del Reglamento Interior.
81 Ibidem, articulos 21, 22, 23 del capitule IX,

82 Art. 23 del Reglamento Interior.
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tracién Publica. El sistema que predomina del nombramiento directo
del personal, sea o no de confianza, deja una parcela muy reducida para
la provisién mediante la presentacién del personal por algun sindicato.

Esta prdctica vieja, ha traido como secuela:

Primero, la muerte de esa auténtica burocracia que vefamos aparecer
pujante y sana durante los momentos de la Independencia. Burocracia
a la hechura de la europea, con sus indudables vicios: pero, al mismo
tiempo, con sus 1nnegab1es virtudes de eficiencia v profesionalismo.

Segundo, la invasién desmesurada de la linea politica sobre los pues-
tos eminentemente técnico-administratives, con evidente deterioro del
servicio: véase el libro oficial “Bases para el programa de Reforma Ad-
ministrativa de] Poder Ejecutivo Federal 1971-1976".

Tercero, las causas de tan defectuoso funcionamiento pueden ser mu-
chas, y de indole diversa. Nosotros aqui hemos estudiado una sola de
éllas, la que nos ha parecido mds trascendente, y gira sobre el meca-
nismo de la provisién de tales cargos publicos. Es la mds importante,
desde el punto de vista técnico-administrativo, pues el mecanismo en
uso, ha muerto el unico cuerpo que, por lo que se comprueba en Euro-
pa, era el mds indicado para una buena marcha de la actividad adminis-
trativa: la burocracia en su noble y técnico sentido que, repito, no ha
conocido México desde hace mds de un siglo.

Cuarto, es la mds importante, ademds, porque el mecanismo del nom-
bramiento directo ha desvirtuado, ha hecho irrisorios los principios cons-
titucionales de igualdad ante la ley, y de igualdad de oportunidades
para ocupar cargos publicos (como lo son todos los del sector des-
centralizado).

Quinto, creemos que los planes y objetivos previstos en el libro ofi-
cial arriba citado sobre el programa de Reforma Administrativa, estin
condenados de antemano al fraceso, en lo que se refiere al problema
aqui estudiado, tal como le estd ocurriendo ya al recientemente creado
sistema de las Unidades de Organizacién v Métodos, pese a su excelente
organizacion interna, pese a su profesionalidad y competencia técnica;
pues mientras no se¢ modifique el estatuto de su personal no podrd hacer
gran cosa (estatuto de un personal ‘de confianza”).

Sexto, el punto quizd mds necesitado de atencién sea el del Poder
Judicial, Federal v Local, pues a la corruptela del nombramiento me-
diatizado, se afiade el de los bajisimos salarios asignados a cada una de
las categotias, lo que provoca esa inclinacién a la corrupcién y aleja
a los mejores elementos por falta de estimulos econdmicos, El Ministerio
Fiscal, en nuestra opinién, debe reestructurarse urgentemente y ex novo.

José BarracAN B.



