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men misma, la administracion se ha limitade a oponer la irritualidad de la
demanda.

Para ¢l derecho administrativo tienc particwlar relevancia la figura del
control mediante la peticién de reexamen, figura prevista en la Constitucién
para los actos administrativos, Como ¢s sabido, la pcticion abre una nueva
fasc procedimental, la cual, va concluve e¢n sentido favorable al acto contro
lado, o en la adopcidn de un nuevo acto igual al precedente, sc cncuentra
frentc a uma serie procedimental homogénea, en la cual la reproduccion
funge como un clemento integrante de la eficacia del acto anterior. Mas
entonces acontece que en ¢l caso de una serie procedimental lomogéna, no
hay un fenémeno de reproduccién, porque falta el requisito esencial de la
reproduccién, esto es, la igualdad de los actos sucesivos en ¢ tiempo. El
pronunciamiento que concurre a dar vida a una scric procedimental homo-
génea, responde, en cfecto, a funciones diversas v estan Mlamadas éstas a
producir cfectos también diversos,

La reunién de los recursos transfiere al mismo procedimiento la proble-
mitica de las rclaciones entre procedimientos scparados, por cllo, la via
procesal ofrece una cfectiva interdependencia v acumulacién de razones.

ITumberto BriszRo SIERRA

casurLa, Pierfrancesco, I prefetti nell'ordinamento italiano, Giuffre Editore,

Milano, 1972, X1-326 pp.

Creemos de gran importancia el cstudio sobre los prefectos en el Ordena-
miento italiano de Casula, como lo destaca va Feliciano Benvenuti en las
palabras de prescntacion; por la novedad del andlisis que nos ofrece sobre
un tema de tanta actualidad en la vida piblica italiana, fremte a la casi
absoluta carencia de monografias consagradas especificamente al tema, v
frente a una actitud doctrinal acritica, mondtona v generalizante.

il prefecto ¢s un instituto real, encajado en la mdquina tremendamente
dindmica del Estado. HHa nacido empujado por las nccesidades de la propia
comunidad; v, scgin ¢stas, ha venido cvolucionande, con mavor o menor
fortuna, de conformidad con la accidén poelitica. Lo cncontramos en la peri-
feria dc la administracion, v en los mds altos pucstos centrales; actia unas
veces como mero delegado del princeps, (funcionario de confianza), y otras
sobresale por su autonomia. Con todo, la trascendencia del prefecto estriva
cn ¢! contenido de sus atribuciones, en su vida intemna tan rica en matices
poléimicos, sicmpre distintos scgin las circunstancias v las épocas. 'Y esto
es lo que nunca sc¢ habia cstudiado. . .

Fn la legislacion administrativa, por cjemplo, hailamos dos nociones diver-
sas del prefecto, segin se hable de la institucion —ut falis— (de Ta Prefec.
tura), o del personal adscrito a la misma, I'n el primer caso, las normas
van dirigidas exclusivamente —diriamos-— al jefe de la Prefectura, como
tal; micntras que en ¢l segundo supuesto, sc rcficren a los “prefectos”,




BIBLIOGRAFIA 529

ocupados en otros muchos oficios, en cuanto burdcratas, con independencia
de sus atribuciones y oficios.

Sin embargo, esta visién primera que del prefecto nos ofrece la legislacidm,
vigente, no corresponde al proceso de formacién histérica de tal normativa.
En tal sentido, se advieste que la normativa sobre sus atribuciones proviene
y se origina mas bien en el dmbito provincial o “comunal”, v —en general—
mediante leyes especiales. No asi, Ja relativa al “funcionario-prefecto”, encua.
drada en la mis amplia del funcionario burécrata del Estado. Mas adn, la
Prefectura ha evolucionado de manera distinta en cada uno de los diversos
oficios-prefectos, en razdén a su catcgoria funcionarial, categoria ccondmics,
clases de servicios, etcétera. Lo mismo ha ocurrido con €l nucleo de sus
atribuciones, nunca evolucionadas de modo unitario, en parte debido al
trato legislativo fragmentario v ocasional. En consecuencia, el resultado ha
sido Ja configuracién de una idea nueva, la del funcionario.prefecto: con su
doble personalidad de burdcrata y de politico, con predommio quizd de la
primera sobre la scgunda. Tal es la tesis de Casula. Para su desarrollo el
autor ha dividido la materia en cuatro capitulos, aparte de la introduccién
cn que resalta el predominio del aspecto burocritico del prefecto, ¥ las
conclusiones.

Muy intercsante es Ia lectura del capitulo primero sobic la burocracia en
los regimencs absolutistas v en el Estatuto albertino, que le sirve de base
v punto dc partida para la caracterizacién exacta del prefecto. El sistema
burocratico correspondiente al absolutismo cmpicza contraponiéndose al ante-
riormente imperante sistema feudal de la patrimonializacién de los empleos
publicos, en un proccso de centralizacién politica v administrativa. Con
todo, csta nucva burocracia absolutista tendrd como fundamento la misma
idea sobre que descansaba la de tipo feudal: ¢l principio de propiedad perso-
nal de los poderes publicos, ejercitables mediante el mecanismo juridico
de la representacidn privada. De suerte que la burocracia regia no era mas
que un conjunto de personas, a cada una de las cuales ¢l soberano habia
delegado alguno de sus iurg, para que lo ejercitase en su nombre.

Tal sistema se desarrolla en estrecha relacién, v casi en simbiosis, con
el de oficios propios o ejercitados no en nombre de atro, sina por st propio.
Pero, poco a poco, se fue afianzando el absolutismo regio, v —en consc-
cuencia— el propio sistema de burocracia real, basado —como queda dicho—
en una relacidon personal contractual-individualista. De aqui la ausencia de
unidad: estariamos ante una burocracia atomizada, no anie cuerpo alguno
unitario v homogénco: no existe ninguna norma universal v objetiva de
disciplina. Esta emana para cada caso de modo voluntario y particular. Tn-
cluso, cuande sc¢ plantea cl problema de armonizar la actividad v posicion
del personl —va muy numecroso—, s¢ tesnelve recurriendo a la normativa
privatista: las “instrucciones”, aque no son sino la forma unitaria valida
para una pluralidad de actos con idéntico contenido, segin la estructura
persanal del servicio. De ahi, por gjemplo, que la remuneracion fuera siempre
ad personan,

Solo mds tarde, al transformarse ¢l propio Fistado en intervencionista, es
cuando 1 burocracia tenderd a la unidad v uniformidad, pero sobre Tz misma
base de los instrumentos juridicos tradicionales. Tal ocurre en ¢! Estado.
policia. Y se supera, al fin, con ¢l advenimiento del Fstado impersonal o de
derecho.




530 BIBLIOGRAFIA

Dumante la vigencia del Estatuto albertino crece o se refuerza este proceso
de objetivacién: se reafirma la nocidn auténoma de cmpleo publico, preci-
samente porque ahora cobra realce ¢l caricter piblico de la rclacién funcio-
narial, la cual se considera base o fundamento juridico de tal actividad.
Aparece, ademds, v se impone con gran fuerza, la nocidn de derecho piblico
subjetivo, para regular no solo las relaciones de funcionarios v el Fstado,
sino —sobre todo— las de los sibditos v ¢ Fstado, De esta forma, las
nuevas caracteristicas de la burocracia encajarin perfectamente dentro del
sistema mismo de derechos v deberes: los intercses de la burocracia se
transforman ahora cn verdaderos derechos. Fn fin, el tercer impulso, que
viene a reafirmar ¢l aspecto publico de la burocracia, es el legislativo-admi-
nistrativo: se llega a la conclusién de que sélo a la lev corresponde regular
v disciplinar la actividad de los funcionarios (garantia de objetividad y de
estabilidad ).

Con todo —leemos en el segundo capitulo—, en la prictica aumentd
mas la disponibilidad de los empleos publicos a favor de los ministros. Los
derechos reconocidos, c¢n efecto, habian ampliado ilimitadamente la base de
selectividad de los funcionarios (derccho de igualdad juridica v politica,
derecho a ocupar cargos publicos); mientras que la lev dejaba en ¢l dmbito
de las competencias ministeriales el determinar los requisitos que deberfan
darse en los posibles candidatos. La lev establecia, por otro lado, el meca-
nismo adecuado de admisién: el concurso piblico. Pero este sistema cncontrd
gran oposicidn, incluse, entre los tedricos del derecho, prevaleciende en la
practica el principio de la discrecionalidad ministerial, o “‘sistema ministe-
riale” como se le Tlamd, cuya justificacidn juridica se halla en el propio
Estatuto, el cual atribuve al rev (arts. 6 v 67) la facultad de nombrar a
los empleados puablicos, facultad ejercitada corrientemente por los ministros,
responsables c¢n definitiva de los actos regios.

Mis todavia, al jerarquizar cl personal, crecid mocho mis la disponibilidad
ministerial, hasta ¢! punto que los derechos de los funcionarios llegaron a
ser ilusorios, va que no podian hacerse valer ante lo contencioso {que sc¢
declara incompctente), v sélo en casos determmados v de cardcter patrimonial
podia acudirse a la justicia ordinaria (cfr. Cos. di Stato, en 2 de julio de
1868). Tal prictica durard hasta la Ley de 25 de junio de 1908, la cual
reduce a meras formalidades las facultades del rev v de sus ministros.

Camino parccido sigue la lucha respecto de la estabilidad en el empleo:
en €l Estado preunitario italiano la norma sobre el particular cra el sovrano
beneplacito: las causas de despido v o de licencia eran todas de caricter
subjetivo. Sélo, cuando aparece ¢l poder impersonal del Fstado, cstas causas
comicnzan su proceso de objetivacion: la ley ya enumera algunas causas de
dispensa, o de despido, como la de supresion de empleos, edad avanzada,
cnfermedad. El proceso de todas formas resulta casuistico. Todavia en 1892
el Conscjo de Estado afirmaba que podian ser “licenciados™ del servicio a
piacimento dell’ Amministrazione, a menos quc los intercsados gozaran de
algiin otro derecho a la inamovilidad. La Ley de 1895 otorga mavor funda-
mento juridico a la rclacion: contempla la “dispensa” por causa de manifiesta
o reconocida incapacidad para ¢l empleo, por motivos de disciplina, v por
la peligrosa cliusula de “por razones de servicio”, la cual de hecho, negaba la
estabilidad.
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La lucha relativa a la admision v despido del cucrpo se presentd mas
tarde, siguiéndose la tradicién del Estado preunitario; pues, en realidad, aqui
primaba —sobre todos los demds— el aspecto econémico. Hasta lograr una
legislacién favorable en materia de remuneraciones, pensiones, ctcétera, hasta
alcanzar establecer un esquema de pretensiones juridicamente exigibles.

La linea tradicional del Estado preunitaro se sigue también cn materia
de responsabilidad funcionarial. Esta se cjecuta en base a la jerarquia, funda-
mentalmente. El primer paso para su objetivacién se dio con el imperativo
de que dicha responsabilidad viniera prevista en Ja propia ley (responsabilidad
juridica). En efecto, la penal, proato fue tipificada en las leves penalcs.
Mais complejo se mostro el problema de la civil: preguntindose si la especial
naturaleza del vinculo jerarquico toleraba tal responsabilidad. Sin embargo,
como consecucncia del reconocimiento del caricter publico de la misma
relacién funcionarial, se exige que las condiciones y demds extremos de respon-
sabilidad vinieran establecidos por la ley, incluida la responsabilidad civil.

Todas estas conquistas sc debicron, sin duda, al poder enorme de la buro-
cracia, cuyas secuelas cran, en definitiva, la propia implantacién del Estado
de Derecho,

Pero mds en particular jcémo se planted v se resolvio toda esta proble-
mitica en relacidn a los prefectos? Tal es el contenido de los capitulos
tercero y cuarto.

A este respecto, los prefectos se hallan situados en una doble Jinea: en
la de los altos cargos administrativos, basada o subordinada al principio
de la jerarguia; v en la linea de los funcionarios politicos, en virtud de las
especiales atribuciones a ellos reservadas. Veamos cémo evoluciona este régi-
men burocratico,

Después de la experiencia del Estado preunitario, se comprobé la necesidad
de uniformar ciertos altos cargos de la administracién, en relacion a su
alta posicién v a la naturaleza de sus funciones, cuyo nombramiento se enco-
mendaba al Consejo de Ministros. De inmediato surge la polémica, y con
ella la distincién entre funcionarios administrativos y funcionarios politicos.
Estos filtimos serian los que en la prictica podian comprometer la respon-
sabilidad de los ministros ante el Parlamento.

Se discute, ante todo, lo relativo al nombramiento. Corresponderd, en
Gltimo término, al Consejo de Ministros el nombramiento de los altos
cargos: los prefectos son de libre eleccion por ¢l Consejo; y respecto de
los subprefectos se prevén ciertas limitaciones. Todo ello debido al cardcter
netamente politico quc algunas leyes, como la de 14 de julio de 1887,
articulo 7, les reconocia. Y, siguiendo esta linea, el R. D. de 12 de noviem-
bre de 1899 facultaba para el nombramiento y promocién a tales puestos,
incluso, a personas que no pertenccieran va al cuerpo funcionarial (cfr.
también la Tev dc 25 de junio de 1908).

Naturalmente los problemas rtelativos a la estabilidad, licencia o despido
de los prefectos se desarrollan en coherencia con los principios del libre
pombramiento. . . procurando compaginar los intereses economico-profesio-
nales con ¢l sentido de disponibilidad por “razén de servicio”, en que
guedaban (por término de scis meses, primero; un afio, v hasta dos aifios,
después) “a disposicién superior”, maximo exponente de la inestabilidad.

Fn materia de responsabilidad de estos prefectos, prevalece el principio
general de la garantia administrativa, de la proteccion, de responsabilidad
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por via jerdrquica, sin salir del cuerpo. En otro caso cra preciso la previa
autonzacion, para respetar la independencia de los poderes. Y solo a comienzas
del presente siglo tal garantia se circunscribio a lo penal.

Pucs bien, como consceuencia del sistermna, crece ¢l centralismo: a maver
inestabilidad, mayor ¢ra ¢l conformismo a las directrices gubernativas. . .
v a mayvor docilidad de estos prefectos, correspondia una mavor gama de
puestos (de confianza, aunque no fueran politicos) a ocupar.

En Jo cecondmico, gorzaban de mejor trato los prefectos que ningtin otro
alto funcionario: sus remuncraciones fueron sicmpre superiores a las de los
dircctores generales —por ejemplo— como superiores eran los porcentajes
cobrados en concepto de indemnizaciones; ademds de otras ventajas, como
las de habitacién, ctcétera, exclusivas de los prefectos. Solo mis tarde, al
ir ocupando estos altes cargos los propios prefectos, hav homotogacién de
derechos. En conclusién, se advierte como entre prefectos v altos cargos
gubernativos, se da cita la clasica estructura del régimen patrimonial: en
la cual existe coincidencia entre el sujeto titular del poder jerdrquico v ol
sujeto que administra discrecionalmente la relacion de empleo. Tal relacion
signe siendo senallamente personal.

Fimalmente convienc fijamos en la “clase” —diriamos— de los prefectos.
I'n efecto, pese a la tendencia mencionada hacia la unidad, s observa
perfectamente como los prefectos van constituvendo una categoria especifica:
“la clase de los prefectos”.

Primero, sc¢ comienza por scpararlos de los “funcionarios”, atrnibuvéndoles
el calificativo dec “politicos”™; wn segundo paso en su caracterizacion, ticne
lugar con la ampliacidn de sus atribucicnes: aqui interesa no destacar estas
atribuciones, sino ver como cste hecho repercute sobre la categoria misma
de los prefectos. Vieamos: ¢l prefecto nace como jefe de la prefectura: y
éstas cran tantas cuantas cran las demarcaciones provinciales (59 cn 1861:
20 de primera clase; 20 de scgunda; v 19 de tercera) v su estatuto juridico
no diferia del correspondiente a los demids funcionarios. Sin cmbargo, admi-
tido su cardcter “politico™, comenzd a recibir un trato especial, indepen-
dicnte, a través de una normativa casi siempre de tipo reglamentario-discre-
cional, Asi ¢l prefecto, en virtud de esta configuracion, pronto aparcce como
una categoria superior, v mas idonea para ocupar cargos de mavor respon-
sabilidad, v ¢l nombramicuto de prefectos supera en mucho a las contadas
prefecturas, quedando los sobrantes “cn expectativa™ o “a disposicién”, para
ser colocados en puestos de confianza v responsabilidad. Tal es el sistema
que, por su uso, s¢ convierte en ordinario v normal hasta nuestros dias. En
fin, un tercer paso se da en 1925 al amplidrseles, en ¢l drea regional, sus
atribuciones, con las nuevas de inspeccidon (comisanio del gobierno).

Pucs bicn, cra natural que con ol acoplamiento det prefecto en su nucvo
cargo (de dircctor, comisario, cteétera), dste adoptase también el estatuto
juridico va existente para estos funcienarios, determinando una mavor homeo-
geneidad v unidad entye prefectos v funcionarios (cfr. RDL de Z7 de junio
de 1939).

Por otra parte, ¢l prefecto, al ocupar estos altos cargos, nunca perdia
del tedo su caricter propio ni las ventajas de su propio cstatuto, como la
de Ja garantia administrativa, ¢l sistema especial de su nombramiento, licencia.
Antes bien, cstas ventajas se consolidan, v por la presion de los prefectos
s¢ fucron haciendo cxtensibles a todos les demds funcionarios del cuerpo
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burocratico. De manera que ahora ¢l cuerpo aparece mds uniformado, pero
en base al estatuto de los prefectos. .. Finalmente es abolida la garantia
administrativa (Sent. de 4 de fcbrero de 1965), mds no su matiz politico y
su conformismo filogubemativo,

José BARrRAGAN BaAmrAGAN

cisNEROs Farias, Genndn. [l articulo tercero constitucional, México, “Edi-
torial Trillas”, 1970, 151 pp.

Se trata dc unma obra dividida en tres partes, donde se hace el analisis
histérico, juridico v pedagogico del articulo tercero constitucional.

La tltima de esas partes no tiene, para nosotros, ningin interés especial.
La preocupacién propedéutica del autor, profesor de politica educativa de
México en la Escuela Nommal Superior del Estado de Nuevo Ledn, se pone
de manifiesto en esa seccidn del libro.

Por lo que hace a las dos primeras partes, su contenido juridico es mas
significado. No escapa, empero, a la muy frecucnte tendencia de escribir
acerca de los “antccedentes historicos” que, en el caso de esta obra, no
presentan novedad alguna para el profesional.

Mas que un andlisis de los textos, la obra abunda en transcripciones que,
para un lector medio —yv la obra s¢ orienta hacia la divulgacién— pucden
reportar cierta utilidad. Asi, aparccen los articulos relativos a la ensefianza
contenidos en la Constitucién gaditana de 1812, de la mexicana de 1824,
algunas disposiciones de Gdmez Farlas v varios pdmafos de las importan.
tisimas deliberaciones en torno a la libertad de enschanza sostenidos en el
Constituyente de 1856-57.

Fn otro capitulo de la primera parte ¢l autor presenta el proyecto de
articule 39 remitido por-don Venustiano Carranza al Congreso Constitu-
vente, el dictamen de la comision respectiva v el voto particular del diputado
Luis G. Monzdn.

A continuacion, en capitulo aparte, vienen fragmentos de las discusioncs
parlamentarias.

Los capitulos 4, 5, 6 v 7 se destinan a la transcripcion del dictamen que
dio origen a la reforma constitucional de 1934, vy la exposicion de motivos
de la reforma constitucional de 1946. Como bien se sabe, la primera introdujo
la educacién socialista y la scgunda la suprimid.

Al entrar a la segunda parte, “aspecto juridico”, el autor afirma que
“la legislacién mexicana, en especial la Constitucién, cs una de las pocas
en ¢l mundo que espeeifica las funciones del Fstado en materia cducativa”.

La afirmacién ¢s inexacta. Si examinisemos, tan solo, algunas de las
constituciones latinoamericanas, encontrariamos que la boliviana destina la
seccion declhmoctava al “Régimen cultural”, donde entre otras cosas se dice
que “la educacion es la mds alta funcidn del Estado™” (art. 157).

La Constitucion de la Reptblica Oriental del Uruguay, por su parte,
precisa en los articulos 68 a 71, las funcienes que corresponden al Estado
cn materia cducativa, Ignal hace la colombiana en su articulo 41,

Il muv extenso articulo 109, de la Constitucién chilena, se ocupa de la



