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1. INTRODUCCION

Los sistemas juridico-politicos latinoamericanos se han caracterizado por
maniobrar bajo la logica del régimen presidencialista, lo cual los ha llevado
a ser cautos en lo relativo a reformar o reformular la manera en que opera
el Poder Ejecutivo y la administracion publica.

Bajo esa inteligencia, en el constitucionalismo mexicano, la tematica se
encauza al mismo horizonte. Las reformas institucionales mas profundas en
la republica mexicana han tenido como objetivo al Poder Judicial de la fede-
racion y, en clertas ocasiones, a los poderes judiciales locales. Tal escenario
pone de manifiesto el retraso, la desactualizacion y falta de adecuacion factica
que padece la administracion publica en México. De ahi, que muchos de
los estudios sobre gobierno, gobernanza, administracion puablica, servicios
publicos, gestion administrativa, entre otros, deban ir dirigidos a estos topicos.

Resulta inconcebible que, en un Estado democratico, exista rezago
institucional en un poder constituido. Por ello, el presente trabajo pretende
proponer y someter al escrutinio ptublico una serie de planteamientos teoricos
tendientes a reformar y reformular —sustantivamente— el quehacer admi-
nistrativo, dentro de la l6gica en que opera el sistema politico presidencialista
en la entidad federativa de Puebla, México.

Aunque el presente estudio se circunscribe a la administracion publica
estatal de Puebla, se busca que incentive a que el estudio de mérito se ate-
rrice, contextualice y se lleve a cabo a nivel federal. Los planteamientos que
en el cuerpo del escrito obran son total y plenamente compatibles con la
administracion puablica en el orden juridico federal. Lo anterior, sin olvidar
los principios que rigen los estudios sociales de derecho comparado.

Por otra parte, el presente tiene como objetivo general mostrar las bondades
que puede traer consigo la tecnocracia en las secretarias de Estado en Puebla.
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Ast, se describe la existencia de perfiles idoneos para conducir los destinos de
la referida entidad federativa, bajo principios deontolégicos.

Tales principios resultan indispensables en el contexto que aqui se
propone como idoneidad de perfiles del recurso humano y se deben dis-
tinguir con la titularidad de una dependencia de la administracién publica
centralizada de Puebla. El objeto de estudio es la facultad discrecional que
tiene el titular del Poder Ejecutivo estatal (Puebla, México), para nombrar
a sus secretarios de estado sin restriccién alguna.

Desde la perspectiva de la ciencia politica y la filosofia politica, lo anterior
se distingue como la centralizacién en el ejercicio del poder publico y, por
consiguiente, en la poca racionalizaciéon en dicho ejercicio. La propuesta que
aqui se presenta versa en un mecanismo politico y democratico para racionalizar
el ejercicio del poder publico, descentralizando la facultad discrecional de
mérito, con base en el soporte metodologico epistemologico analitico, factico,
dogmatico, documental, deductivo, exegético, tedrico y critico.

2. ADMINISTRACION PUBLICA

Hablar de administraciéon pablica supone un tépico demasiado prolijo de abor-
dar, debido a la amplia variedad de aproximaciones posibles para su analisis,
asi como al nivel epistemologico de su disertacion. Por ejemplo, se encuentran
la perspectiva juridica y la politica-sociolégica. Por otra parte, se cuenta con
un gran nimero de tratadistas —filosofos, economistas, historiadores, socio-
logos, antropoélogos, juristas, epistemologos— que han dedicado su atencion
y esmero en estudiarla.

No obstante, a esta extensa diversidad de opticas, desde las cuales se con-
figura el estudio de la administracién publica, la gran mayoria de los pensa-
dores que se han ocupado de ella la visualizan, desde una arista integradora,
“como un fenémeno trascendental en la vida social, politica, y econémica”.!

Segun Uvalle Berrones, “La importancia de lo ptblico es una de las
premisas mas conspicuas que dan vida a las sociedades democraticas, por-
que se reconoce como un espacio abierto para la expresion de opiniones,
posturas, y formas de organizacién que permiten a los ciudadanos tener una
presencia importante y pertinente en la atencion de los asuntos colectivos™.?

Conviene sefialar que existen tres posturas con respecto al origen de la
administracion publica. Estan quienes apuntan que ésta es tan antigua como
la existencia de grupos de poder denominados gobiernos, encargados de direc-
clonar y establecer los causes, directrices y significaciones de los quehaceres de

! Guerrero, Omar, La administracion piblica a través de las ciencias sociales, México, Fondo de Cultura Econo-
mica, 2010, p. 19.

2 Uvalle Beltrones, Ricardo, Perspectiva de la Administracion Piblica Contempordnea, México, Instituto de Admi-
nistraciéon Puablica del Estado de México, 2007, p. 23.

Nueva Epoca — Afo 12, NOM. 45 — ocTuBRE 2018 / MARZO 2019 77



| Configuracién del gabinete de la administraciéon puablica centralizada de Puebla: una nueva visién

la sociedad. Aluden a lo comn, a lo pablico, como situaciones que deben ser
gestionadas con el efecto de lograr el bienestar social. Esto encuentra apoyo
en la visién de Veytia, cuando sefial6:

El derecho administrativo [...] no consiste en otra cosa, sino el
conjunto de medios por los cuales se hacen obedecer las leyes; y asi
como no puede concebirse una sociedad bien organizada sin gobierno;
asi tampoco puede haber gobierno sin administracion: pero ésta podra
variar segun la diversidad de formas, de que aquel es susceptible, de
suerte que el derecho administrativo en una monarquia debe ser
distinto del de una Republica.’?

Asimismo, se encuentran quienes atisban que la administraciéon publica
adviene en el ocaso de la Revolucion francesa, en razon de que, finalizada la
referida revolucién, el modelo de organizacion politica cambi6. Con ello, se
instauraron los denominados Estados de derecho, los cuales se rigen bajo
el manto de una Constitucion y, a su vez, ésta establece criterios homogéneos
para la actuacion estatal: a) division de poderes; 4) principio de legalidad;
¢) reconocimiento expreso de derechos humanos; @) soberania nacional; ¢) la ley
como expresion de la voluntad popular y f) organizacién administrativa
jerarquicamente establecida.

Conviene mencionar que la administracién publica —como la conoce-
mos actualmente— dificilmente se puede identificar con la etapa anterior
a los Estados de derecho regidos por una Constitucion. Por ello, se vuelve
recurrente afirmar que las bases histéricas de la administraciéon publica
actual yacen en la influencia de la Revolucion francesa. Sus instituciones y
categorias han sido emuladas por muchos paises —incluido México—y, de
ahi, se afirma que la administracién publica es un producto y consecuencia
de dicha pugna.

Bajo esa tendencia, resulta claro que la administracién publica no existia
con la sofisticacion con la que ahora se representa; empero, no por ello, se
puede aseverar que no existiera antes de finales del siglo xvii. Aunque no
se identificara una administracién publica sofisticada, la gestion publica se
dio desde que comenzaron a surgir grupos y cuadros dominantes que
se autodenominaron gobiernos, los cuales, de manera rudimentaria, fungian
como verdaderos administradores de lo publico.

* Veytia, M. R., “Naturaleza, limites y organizacién general de la administraciéon”, en Roberto Rives
(comp.), Administracion Piblica del siglo x1x, México, Siglo XXI, 2003, pp. 186-187.
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Finalmente, algunos teéricos simpatizan con la visién positivista del
derecho y de sus instituciones. Estiman que, tanto el derecho como las ins-
tituciones que surgen a partir del mismo, tienen su fundamento y sustento
teorico-pragmatico en un discurso normativo, establecido a través de un
proceso legislativo. Esta postura orilla a entender a la administracién publica
desde una arista normativa. Su conceptualizaciéon valida debe emanar de
un corpus wris, especificamente de una norma suprema, una Constitucion,
cuya funcion es dotar de validez juridica a toda la proliferacion legislativa
propia de un Estado.

Refiere el conspicuo tratadista espafiol Jaime Rodriguez-Arana Munoz:
“T'odo intento por definir y tratar de aproximarse a la naturaleza de la
Administracion Pablica debe pasar, inevitablemente, por su anclaje y encua-
dramiento en la Noma Fundamental del ordenamiento juridico”.*

La administracién publica no sélo es uno de los fendmenos mas evidentes
del mundo moderno, sino también de los mejor estudiados. Sin embargo, entre
las ciencias sociales, es la disciplina que en general se considera menos tratada
mediante los procedimientos cientificos.” Retomando a Omar Guerrero, esta
situacién no cuenta con sustento sélido, pues, si bien en el mundo cientifico se
critica mucho la cientificidad de las ciencias sociales, tanto la administraciéon
publica como el derecho cuentan con sus propios métodos de construccion
y conceptualizacion cientifica.

En ese contexto, se reafirma lo sostenido por Hugues Harry Lhérisson:

Para el pablico interesado en la administracion publica, las Gltimas
décadas han estado marcadas por una proliferaciéon impresionante de
estudios en este campo, principalmente en los Estados Unidos. El
incremento de la produccién intelectual se refleja tanto en la cantidad
de libros de administracién puablica como en la creacién de nuevas
revistas dedicadas a impulsar y dar a conocer las ultimas investigaciones
en la administracion publica, politicas pablicas y gerencia publica.
De igual forma, se ha registrado una amplia diversidad en los temas
de investigaciéon debido al interés cada vez mayor por entender el
comportamiento de las organizaciones publicas y de los individuos que
participan en ellas, pero también por aportar herramientas y conceptos
que faciliten el trabajo de los funcionarios publicos.®

* Rodriguez, Arana-Mufloz, Jaime, Derecho Administrativo Espaiiol, México, Porraa, 2005, p. 17.

> Guerrero, Omar, op. cit., p. 19.

® Lynn, Naomi, Administracion piblica: el estado actual de la disciplina, México, Fondo de Cultura Econémica,
1999, p. 7.
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Ahora bien, con la intencién de que nuestros amables lectores diluciden de
manera facil y didactica el sintagma “administraciéon publica”, se esboza
que ésta se puede entender en dos dimensiones: la objetiva y la subjetiva. La
primera de ellas debe ser entendida como la actividad o funcién del Estado,
tendiente a garantizar y materializar el bien comutn, contenido —basicamente—
en las teorias contractualistas. La segunda atiende y define a aquel conjunto
de organismos e instituciones del Estado. Es un canal a través del cual se
manifiesta el Estado que tiende a satisfacer los intereses colectivos e indivi-
duales de los gobernados por medio de una funcién administrativa. Es decir,
en la institucion central del Estado para la satisfaccion de necesidades de
manera inmediata, y se encuentra regulada y limitada por el propio derecho
administrativo.
Su configuracion esta cimentada en directrices sociales y politicas:

La administracion publica moderna se inscribe en la formacién de
la sociedad civil y el Estado de derecho, lo cual significa que su natu-
raleza responde tanto a valores sociales como politicos. Sin embargo,
la administracion publica es portadora de un amplio contenido publico
que tiene su origen y riqueza en la diversidad de los elementos que
nutren la vida asociada. La importancia de lo social y lo politico es
indiscutible para la administraciéon publica; sin embargo, lo ptablico
es punto cardinal para comprender el objeto, alcance y compromisos
que tiene en la sociedad moderna.’

La administracion publica fue concebida para otorgar respuestas a las deman-
das del tejido social, ello en cumplimiento con las obligaciones que justifican
su creacion y sostenimiento. Pero, al mismo tiempo, se encuentra supeditada
al Estado de derecho, el cual sujeta toda su actividad dentro del imperio de
ley, y no sdlo sujeta dicho ejercicio, sino que también le dicta las pautas y
directrices mediante las cuales va a erigir su operatividad.

En ese sentido, si bien es cierto que la accién politica juega un rol fun-
damental para la vida factica de la administracién puablica, no menos cierto
es que lo publico® subyace a lo politico, dado que constituye la base de su
teleologia. “Por tal motivo, el sentido primordial de la administracion publica
es objetivo y es aquella actividad que se concreta para alcanzar fines que son

generales o comunes a una colectividad de hombres”.?

7 Uvalle Beltrones, Ricardo, op. cit, p. 36.

% Lo publico se debe entender no sélo como el conglomerado de voluntades colectivas, sino también como
las exigencias facticas que demanda la vida en sociedad.

9Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, Nuevo Derecho Administrativo, México, Porraa, 2011, p. 489.
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3. ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA FEDERAL

La administraciéon publica, en nuestro pais, se encuentra bifurcada en:
a) la administracion publica centralizada y 4) la administraciéon puablica
paraestatal, tal y como lo establecen la Ley Suprema de la nacion' y la
Ley Organica de la Administraciéon Pablica Federal.

En lo que respecta a la administraciéon publica paraestatal, ésta debe
entenderse y conceptualizarse como aquella compuesta por los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos."!

Enlo correspondiente a la administracion publica centralizada, se alude a
las secretarias de Estado, a la Consejeria Juridica y a los 6rganos reguladores
coordinados en materia energética que refiere el articulo 28, parrafo octavo,
de la Constitucion. Esto es, la Comisiéon Nacional de Hidrocarburos y
la Comision Reguladora de Energia.'?

L', ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA
DEL ESTADO DE PUEBLA

De manera muy breve, se ha senalado la composiciéon de la administra-
ci6n publica centralizada a nivel federal, empero, los propositos de este
trabajo incumben a otros estadios, esto es, a la administraciéon publica
centralizada de Puebla.

Lo anterior se deriva de lo relacionado con los mas recientes estudios
realizados en materia de administracién publica y gobernanza. “Sin duda, los
gobiernos locales juegan un papel estratégico en el mundo contemporaneo; quiza
no resulte exagerado decir que no habian jugado un rol como éste en ningin
otro momento del desarrollo del Estado moderno”."* “Los cambios sociales han
trasladado el foco de tension a los niveles mas proximos, a los ciudadanos”.'*

De acuerdo con esto, los gobiernos locales son, ahora, los principales
agentes encargados de dar respuestas y soluciones a las demandas ciuda-
danas, pues, al ser el primer vinculo con los gobernados, esta en sus manos
implementar politicas publicas y mecanismos para optimizar el desarrollo

1 Articulo 90 constitucional. La Administracién Pablica Federal serd centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden administrativo de la
Federacién que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y definird las bases generales de creacién de
las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacién.

' “Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal”, Cdmara de Diputados. Disponible en: http://www.
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153_190517.pdf

12 [bidem.

' Diaz Aldret, Ana, Gobiernos locales, México, Siglo XXI, 2014, p. 17.

" Ibidem.
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econémico, social y cultural de la regién. Asimismo, los gobiernos locales deben
crear las condiciones necesarias para la salvaguarda de derechos humanos y
el desarrollo de la democracia sustantiva.'

Incluso se podria afirmar que en las democracias contemporaneas,
es la gobernanza local lo que posibilita la gobernabilidad nacional
y que de no existir ésta, se generarian crisis recurrentes de gobiernos y
de legitimidad democratica.'

La manera en que se estructura el mundo contemporaneo desplaza
hacia los gobiernos locales la responsabilidad de ser los principales
promotores de espacios estratégicos que den cabida a las nuevas
expresiones sociales asociadas con la busqueda y demanda de mayores
niveles de bienestar y prosperidad.'’

Los gobiernos locales, al ser los mas proximos a los consumidores de los
servicios publicos, cuentan con la posibilidad de dar respuestas inmediatas a
las necesidades del tejido social. Ana Diaz lo destaca magistralmente:

Se trata pues de avanzar hacia sistemas de gobernanza dinamicos
y flexibles, que estén en mejora continua y donde cada grupo social
encuentre sus espacios de realizacion y de seguridad. Estas son nuevas
modalidades de organizacion social, s6lo pueden ser atendidos por
gobiernos de escala local, proximos a las necesidades y a los ciudadanos,
abiertos a la interacciéon permanente y con espiritu altamente innovador
en lo gubernamental, en lo social y en lo institucional. Nunca antes en la
historia del Estado moderno el contexto fue tan favorable para que los
gobiernos locales se perfilaran como auténticos laboratorios de nuevas
formas de convivencia social y de expresion colectiva.'®

Es por lo anteriormente expuesto que nos encontramos en un nuevo modelo,
tanto de la gestién publica'® como del servicio pablico,” en cuyo vértice se

! Término acufiado por el jurista Luigi Ferrajoli en 1998, en una revista italiana llamada Teoréa politica,
cuyo contenido tiende a armonizar los derechos humanos con la democracia. Su contenido hace la
distincién entre la democracia formal y la democracia sustantiva o sustancial. Mientras la primera de
ellas —democracia formal— cobija un sentido institucional-procedimental consistente “tnicamente en
un método de formacion de las decisiones colectivas: precisamente, en el conjunto de las reglas que atri-
buyen al pueblo, y por lo tanto a la mayoria de sus miembros, el poder de asumir decisiones”. La segunda
—democracia sustancial— reviste un enfoque garantista de los derechos fundamentales.

'8 Diaz Aldret, Ana, op. cit., p. 19.

'7 Ibidem.

18 Ibidem.

' Concepcion que refiere basicamente a un conjunto de ideas y practicas que promueve la aplicacion de
enfoques de la administracién empresarial en el sector publico.

% Sintagma que alude a que el papel principal de los servidores ptblicos es ayudar a los ciudadanos a
identificar y articular sus interés comunes antes que tratar de controlar o guiar a la sociedad.
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encuentra el solventar las demandas ciudadanas de una manera mas proxima.
Bajo ese contexto, se estima necesario aterrizar el presente estudio a la admi-
nistraciéon publica centralizada de nuestra entidad federativa.

Por lo que se observa dentro de la administraciéon publica federal, la
administraciéon de Puebla es casi una emulacion de lo que acontece a nivel
federal. Asi lo establecen los numerales 82 y 83 de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de Puebla,” y el precepto 1 de la Ley Organica
de la Administracién Pablica del Estado de Puebla.”

Descrito lo anterior, se considera necesario aclarar que lo tratado en este
pequeno trabajo serd solamente lo concerniente a la administraciéon ptblica
centralizada en el estado de Puebla, especificamente, las Secretarias de Estado.”
Por otra parte, los titulares de la administracién publica centralizada, o tam-
bién llamados secretarios de Estado, son, después del gobernador, la cupula
gubernamental del Poder Ejecutivo estatal. Incluso, dentro de sus funciones,
ademas de las administrativas, detentan funciones politicas.

“Bajo el punto de vista politico, son ante [...] la opinién publica los
responsables de los delitos oficiales o los desaciertos del gobierno”.?* Al ser
auxiliares del titular del ejecutivo, ostentan responsabilidad compartida y
solidaria por los inadecuados manejos administrativos que se hagan. Dentro
de sus funciones, se encuentra validar decisiones que dicho titular determine.
Asi, Eduardo Ruiz senala:

Como el titular del ¢jecutivo estatal no puede por si solo descender a
los detalles en la ejecucion de las leyes, la Constitucion le da como

21 Articulo 82 constitucional. La Administracion Puablica del Estado sera centralizada y paraestatal. El
Consejero Juridico es el representante juridico del Estado. El Gobernador podra otorgar esa representa-
ci6n a alguno de los servidores publicos que lo auxilien para casos singulares.

Articulo 83 constitucional. La ley organica correspondiente establecera las secretarias y dependencias de
la Administraciéon Pablica Centralizada que auxiliaran al Ejecutivo del Estado en el estudio, planeacién
y despacho de los negocios de su competencia y establecera ademas: 1. Las bases generales para la creacion
de entidades de la Administracién Pablica Paraestatal que, entre otras, pueden ser organismos descentra-
lizados, empresas de participacion estatal, fideicomisos y comisiones; y II. La intervencion del Ejecutivo
en la operacion de esas entidades.

2 Articulo 1, Ley Orgénica. La presente Ley establece las bases para la organizacién y el funcionamiento
de la Administraciéon Pablica Estatal, Centralizada y Paraestatal. El Titular del Poder Ejecutivo, las Se-
cretarias, asi como las unidades administrativas que dependan directamente del Gobernador del Estado,
integraran la Administracion Publica Centralizada. A estas unidades administrativas se les denominara
genéricamente como Dependencias. 1 Los Organismos Pablicos Descentralizados, las Empresas de Par-
ticipacién Estatal Mayoritaria, los Fideicomisos Pablicos, las Comisiones y demas 6rganos de caracter
publico que funcionen en el Estado, diversos de los otros poderes y de los Organos Constitucionalmente
Auténomos, conforman la Administracién Publica Paraestatal. A estas unidades administrativas se les
denominara genéricamente como Entidades.

# La administracion puablica centralizada en el estado de Puebla se encuentra integrada por once
secretarias de Estado. Tal y como lo establece la Ley Organica correspondiente, en su titulo 11, capi-
tulo primero.

# Ruiz, Eduardo, “Las secretarias de Estado”, en Roberto Riveso (comp.), Administracién Piblica del siglo xix,
Meéxico, Siglo XXI, 2003, p. 159.
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auxiliares a los secretarios de despacho, para que, con ello, la operatividad
de la_funcion administrativa sea mds precisa y cercana con la ciudadania.™

Clasificar los negocios y reunirlos en grupos que ofrezcan uni-
dad de accion en ciertos ramos del gobierno, produce dos ventajas:
hacer facil y eficaz la division del trabajo y confiar la direccién de
la marcha administrativa a personas que posean aptitudes y dotes
especiales.?

Como se puede observar, la sustancial tarea que tienen los secretarios del
gabinete del gobernador de nuestra entidad federativa los coloca no sélo como
meros empleados de la administracion pubica; la naturaleza de su cargo y el
empoderamiento que revisten concesiona que su consejo direccione los asun-
tos donde se involucre este poder constituido. En cada acto gubernamental
que encabece una dependencia de la administracion publica centralizada de
nuestro estado, se debe buscar una competitividad precisa, palpable y afin,
para el correcto ejercicio de sus funciones.

La titularidad del Poder Ejecutivo de la entidad federativa, Puebla, es
unipersonal y se encuentra reservada a un individuo que se denominara
gobernador del estado de Puebla.?” El gobernador de nuestro estado, con
la envestidura de mayor rango del Poder Ejecutivo estatal, tiene la enorme
responsabilidad de procurar el bienestar civil, asi como de salvaguardar los
derechos humanos de sus conciudadanos.

De acuerdo con lo anterior, conviene recordar que el titular del Poder
Ejecutivo, para el cabal cumplimiento de sus atribuciones, se auxilia de
individuos, cuyos cargos son conocidos como titulares de la administracion
publica, es decir, el gabinete del gobernador. Ello tiene sustento en el
tercer dispositivo legal de la Ley Organica de la Administraciéon Pablica
del Estado de Puebla.?

% Ibidem. Las cursivas son del autor.

% Jdem, p. 160.

27 Asi lo establece la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla en su articulo 70, asi
como el numeral segundo de la Ley Organica de la Administracién Pablica del Estado Puebla. Articulo
70. El ¢jercicio del Poder Ejecutivo de la Entidad se deposita en un solo individuo que se denominara
“gobernador del estado de Puebla”. Articulo 2. El ejercicio del Poder Ejecutivo corresponde al Goberna-
dor del Estado, con las atribuciones, funciones y obligaciones que le sefialen la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla y las leyes
vigentes en el Estado.

% Articulo 3. Para el despacho de los asuntos que le competen, el Gobernador del Estado se auxiliara de las
Dependencias y Entidades, con apoyo en la Constitucién Politica del Estado de Puebla, la Ley de Egresos
del Estado, la presente Ley Orgéanica y demas disposiciones juridicas aplicables.
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5. FUNDAMENTO DE LAS FACULTADES DEL EJECUTIVO

La teoria de la division de poderes® ya ha sido superada por la misma dinamica
institucional. No obstante, dentro de la misma, los matices pueden variar,
pues la division de poderes opera bajo la logica del régimen presidencialista
o del régimen parlamentario.

Para los fines que se persiguen, resulta indispensable explicar qué tipo de
régimen se lleva a cabo en un Estado, cuando el predominio politico lo detenta
el parlamento o cuando el régimen politico se encuentra mas inclinado hacia
las facultades del presidente. Esto implica saber “la dinamica de las relaciones
entre el Poder Ejecutivo y Poder Legislativo y en particular a las modalidades
de eleccion de los dos organismos, su titulo de legitimidad y el balance de
sus prerrogativas”.*’

Las siguientes lineas estaran dedicadas a explicar conceptualmente al
régimen presidencialista, con la finalidad de contextualizar y justificar las
amplias facultades del titular del Ejecutivo estatal de Puebla.

6. REGIMEN PRESIDENCIALISTA

El tratadista Alexander Hamilton, coautor de la afamada obra E federalista,
sostuvo que el régimen presidencialista, es decir, un titular del Poder Ejecutivo
fuerte y con atribuciones amplias, era el mejor mecanismo para sostener a
un disefio institucional republicano. Dentro de esta arquitectura institucional
que rige al presidencialismo destacan:

* La titularidad del Poder Ejecutivo es unipersonal

* Su cargo es transitorio

* Tiene amplias facultades politicas, ademas de las ejecutivas

* Facultad de veto de leyes

* Facultad de decretar indulto a reos

* Facultades diplomaticas

* Potestad para elegir libremente, sin restriccion alguna, a su gabinete

¥ La divisién de poderes, ademds de ser un requisito sine qua non para la determinacion y funcionamiento
de los Estados constitucionales, representa un mecanismo de restriccion al ejercicio del poder, a través de
controles internos y limitaciones reciprocas. Sin embargo, no todo Estado constitucional se rige bajo los
mismos lineamientos y parametros politicos, no obstante a que todos dividen al poder para su ejercicio.
La pregunta obligada seria; ;qué determina el tipo de sistema politico que guarda un Estado? Al respecto,
Armando Alfonso Jiménez propone lo siguiente. Precisamente, la division de las funciones configura las
formas que puede adoptar el poder publico, principalmente la correlacion que media entre el presidente y
el parlamento. El equilibrio reciproco entre ellos o el predominio de uno sobre el otro es lo que determina el
tipo de sistema politico. Alfonzo Jiménez, Armando, “;Un gobierno de gabinete en México?”, en Armando
Alfonzo Jiménez, Cuauhtémoc Dienheim Barriguete y Miguel Erafia Sanchez, Tdpicos de derecho parlamenta-
rio, México, unam, 2007, p. 3.

% Pasquino, Giafranco, “Formas de gobierno”, en Norberto Bobbio, Diccionario de politica, México, Siglo
XXI, 1997, p. 670.
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Aqui radica el fundamento y la justificacion que sostienen las anchas potesta-
des que tiene el poder ejecutivo, tanto a nivel federal como local, en México.
Este se caracteriza por maniobrarse bajo un régimen presidencialista, como
lo explica Mufioz Ledo:

El presidencialismo mexicano, como ningan otro pais del mundo,
dominaba el ejecutivo con las mayores facultades constitucionales,
politicas, simbolicas y hasta mitolégicas. Era, hasta el afno 2000 un
sistema de partido dominante capaz de transformase a si mismo y de
articular el mando de todas las instituciones del pais para darselo, en
tltima instancia, a una sola persona: el presidente en turno.’!
Inclusive, varios tratadistas mencionan que las facultades del
Ejecutivo federal eran tan prolijas, que incidian directamente en la
designacion de su sucesor y en la eleccion de los diferentes gobernado-
res de las entidades federativas que componen el territorio nacional.

El prestigiado tratadista Jorge Carpizo, en su libro El presidencialismo mexicano,*
sostuvo varias causas mediante las cuales el sistema presidencialista nacional
se degeneraba, de tal manera que uno de los ideales fundamentales de la
division de poderes, como lo es soslayar la centralizacion del poder, se veia
amenazada. A continuacioén, se mencionan algunas de estas causas:

* Eseljefe del partido permanente, partido que esta integrado por las
grandes centrales obreras, campesinas y profesionales.

* El debilitamiento del Poder Legislativo, ya que la gran mayoria de los
legisladores son miembros del partido predominante y saben que,
si se oponen al presidente, las posibilidades de éxito que tienen son casi
nulas y que seguramente, asi, frustrarian su carrera politica.

* Laintegracion, en buena parte, de la Suprema Corte de Justicia por
elementos politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el
presidente esta interesado.

* La marcada influencia de la economia a través de los mecanismos
del banco central, de los gobiernos descentralizados y de las empresas
de participacién estatal, asi como las amplias facultades que tiene en
materia econémica.

* Lainstitucionalizacion del ejército, cuyos jefes dependen de él.

* La fuerte influencia en la opiniéon publica a través de los controles y
facultades que tiene respecto a los medios de comunicacion.

*l Véase Lopez Sosa, Eduardo, La Administracion Piblica en el constitucionalismo mexicano, México, Porria,
2008, p. 329.
32 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1988, pp. 25-26.
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» La concentracién de recursos econémicos en la federacion, especifi-
camente en el Ejecutivo.

* Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como
lo es la facultad de designar a su sucesor y a los gobernantes de las
entidades federativas.

* La determinacién de todos los aspectos internacionales en los cuales
interviene el pais, sin que para ello exista algin freno en el Senado.

* Un elemento psicologico: que en lo general se acepta el papel predo-
minante del ejecutivo, sin que mayormente se le cuestione.

El tema de un presidente nacional dotado de tan amplias facultades resulta muy
controvertido y admite un sinnimero de tamices, sin embargo el analizar dicho
topico en estos momentos superaria los propositos de este pequeiio tratado.

Respecto a lo que nos incumbe, resulta poco sorprendente vislumbrar
y notar las exacerbadas facultades constitucionales del gobernador consti-
tucional de Puebla, pues los gobiernos locales son casi una emulacién de lo
que acaece a nivel federal.

Bajo la misma tematica, y sin perder de vista lo relativo al régimen pre-
sidencialista, se analizaran las facultades y atribuciones discrecionales del
Ejecutivo estatal. Esto en virtud de que, como bien es sabido, por mandato
constitucional, en México contamos con un régimen presidencial. Este no ha
sido sujeto a cambios o reformas sustanciales, a lo largo del enorme elenco
de reformas que ha sufrido nuestra Ley Primaria.

7. FACULTADES DISCRECIONALES

Dentro de las atribuciones principales del titular del Poder Ejecutivo estatal
destacan, por un parte, la ejecucion de las leyes emanadas del 6rgano legis-
lativo y, por otra, dirigir la politica interna de la entidad federativa. Todo ello,
de acuerdo con el marco normativo que determina las pautas de actuaciéon de
este funcionario publico.

Las facultades reservadas al titular del Poder Ejecutivo de Puebla se
encuentran reguladas en el dispositivo constitucional 79, cuyo contenido
es enunciativo. La operatividad de las facultades en comento esta reglamen-
tada por las leyes secundarias correspondientes. Las obligaciones del titular
del Ejecutivo no soélo estan consagradas en la ley fundamental de nuestra
entidad federativa; el enorme cuerpo normativo-legal que impera en Puebla
también determina obligaciones con respecto a la actuacién del gobernador
de nuestro estado.

A pesar de lo anterior, la doctrina, para un mejor entendimiento, se ha
encargado de establecer una tipologia respecto a las facultades del titular del
Poder Ejecutivo, dentro de las cuales se distinguen: ¢) facultades jurisdiccio-
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nales; ) facultades legislativas o de creacién de normas; ¢) facultades meta-
constitucionales o politicas, y d) las facultades discrecionales o administrativas.

Por lo que aqui corresponde, s6lo se analizaran las facultades adminis-
trativas, ya que dentro de ellas, se instalan las denominadas discrecionales.
Las facultades de indole administrativa son, por excelencia, las propias de
la administracién publica y, por resultante, de su titular. La propia Carta
Magna nacional y la Constitucion del Estado de Puebla consagran porciones
normativas traducidas como competencias, facultades y atribuciones de indole
administrativo para el titular del Ejecutivo estatal.™

En lo concerniente al dinamismo del régimen presidencial, se debe des-
tacar que todas las facultades con las que cuenta el Ejecutivo del Estado de
Puebla, para que sean implementadas y susceptibles de ser materializadas,
se tienen que incorporar a un esquema de proyeccion, planeacion y trabajo.
Tendran visibilidad factica a través de los actos administrativos o por medio
de los actos de gobierno. Asimismo, dichos actos son los creadores de las poli-
ticas publicas, cuya finalidad es direccionar los destinos integrales del Estado.

Respecto alas facultades administrativas del ejecutivo estatal, la autonomia
para ejecutarlas es una caracteristica indispensable del régimen presidencia-
lista de nuestro sistema politico. De ahi, que dicha autonomia sea amplia
y sustanciosa. La discrecionalidad, segin la Real Academia de la Lengua
Espanola, debe entenderse como:

1. adj. Que se hace libre y prudencialmente.

2. adj. Dicho de una potestad gubernativa: que afecta a las funciones
de su competencia que no estan regladas.

3. adj. Dicho de un servicio de transporte: que no esta sujeto a ningun
compromiso de regularidad.

Por lo tanto, la discrecionalidad esta vinculada estrechamente con el quehacer
que se deja al arbitrio de una persona fisica, juridico-colectiva, organismo o
autoridad gubernamental que se encuentra facultada y tiene las atribuciones
correlativas. Como resultado, se puede ultimar que cuando se habla de las
facultades discrecionales del titular del Ejecutivo de Puebla, se esta apuntando
a aquellas facultades y atribuciones que se encuentran a su libre arbitrio, de
manera auténoma, cuyo contenido esta consagrado en una norma juridica.

* En este orden de ideas, son las facultades de cualidad administrativa las siguientes: la ejecucién de
normas; tener el mando de los cuerpos de seguridad pablica; promulgar normas que emanen del proceso
legislativo ordinario; dirigir la politica interior del Estado; facilitar las condiciones necesarias para la im-
particion de justicia; conceder indultos; convocar a sesiones extraordinarias al Congreso local; nombrar y
remover libremente a los titulares de la administracién publica centralizada y paraestatal; tiene la respon-
sabilidad de direccionar la politica interna estatal y, por consiguiente, de elaborar el diseno de las politicas
publicas, asi como vigilar su aplicaciéon e implementacion.
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La facultad discrecional por excelencia del Ejecutivo estatal es el nombra-
miento y libre remocién de los titulares de la administracion publica centra-
lizada y paraestatal. A nivel estatal, dicha facultad discrecional del titular del
Ejecutivo en Puebla se alberga en la Constitucién Politica del Estado Libre
y Soberano de Puebla en su numeral 79, fracciéon XXI y en la Ley Organica
de la Administracion Publica del Estado Libre y Soberano de Puebla, en su
dispositivo legal 13.

Lo anterior, representa el mando y la supra potestad que tiene el
titular del Ejecutivo estatal sobre los miembros que van a ocupar los cargos
que configuren el gabinete de dicho funcionario. De igual manera, lo anterior
confirma el régimen presidencialista bajo el cual operan las instituciones
gubernamentales en México.

8. REGULACION DE LAS FACULTADES DISCRECIONALES
DEL TITULAR DEL EJECUTIVO EN EL ESTADO DE PUEBLA

El eje de este estudio es presentar una propuesta tendiente a regular las
facultades discrecionales del gobernador del estado de Puebla, con respecto
a la autonomia que detenta para nombrar a sus secretarios de estado. Por
ello, en las siguientes lineas, se justificard y se expondran las razones que dan
cabida a la propuesta que se desarrollara.

La regulacién a que se refiere el epigrafe anterior, en el fondo, busca que
la ya aludida facultad discrecional de nombramiento del gabinete no sea tan
ampliamente discrecional, sino que se encuentre con parametros de control.
Esto con la finalidad de que quienes sean nombrados como titulares de las
diferentes secretarias de Estado pertenecientes al Poder Ejecutivo estatal
tengan perfiles idoneos® para la optimizacion del ejercicio de sus funciones
publicas, la gestién administrativa y la prestacion de los servicios publicos.

Dentro de la logica de que el titular del Ejecutivo del estado puede nom-
brar libremente a los titulares de la administracion publica centralizada, hay
varias implicaciones relevantes cuando de ocupar los cargos de mérito se trata.
Entre ellos, destacan los de apoyo politico,” compadrazgos® y el nepotismo.”’

3 Idoneidad de perfiles sera una construccion tedrica que se abordard en subsecuentes lineas.

# Es decir, los cargos publicos antes mencionados se vuelven susceptibles de ser moneda de cambio al
apoyo politico que se le brind6 al candidato para ocupar la gubernatura.

% El diccionario de la Merrian-Webster define a los compadrazgos como: “the reciprocal relationship or the so-
cial wnstitution of such relationship existing between a godparent or godparents and the godchild and its parents in the Spanish-
speaking world (as in South America)” (La relacion reciproca o la institucion social de tal relacion existente entre
un padrino o padrinos y el ahijado y sus padres en el mundo de habla hispana). Esto es, la multicitada
facultad permite que el titular del ejecutivo, elija para su gabinete —sin restriccion alguna— a personas
cercanas, cuyo vinculo regularmente se erige bajo el manto de la amistad.

*7 El vocablo nepotismo deviene del latin nepos, -otis, “sobrino”, “descendiente”, e —ismo. La Real Acade-
mia de la Lengua Esparfiola lo conceptualiza como “Desmedida preferencia que algunos dan a sus parien-
tes para las concesiones o empleos publicos”.
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En otras palabras, tan amplia facultad condesciende a que el gobernador en
turno pueda colocar en la titularidad de las dependencias de la administracién
publica centralizada a sus allegados. Esta forma de operar se encuentra bien
regularizada, la propia Auditoria Superior de la Federacion y la Auditoria
Superior del Estado de Puebla emiten a las distintas dependencias de la
administracién publica estatal y municipal, pliegos de observaciones dentro
de los cuales se tenga que solventar los problemas de nepotismo y temas
sobre cuentas publicas. Sin embargo, en muchas ocasiones, dichas situacio-
nes se soslayan por la habilidad de los servidores publicos que protagonizan
el hecho o, en su defecto, por algtn vinculo existente entre el auditor y los
aludidos funcionarios.

9. IDONEIDAD DE PERFILES DE LOS TITULARES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA EN EL
ESTADO DE PUEBLA

Para realizar una precisa construccion teérica sobre la idoneidad de perfiles
respecto a los cargos publicos, es menester auxiliarse del método deductivo.
Mediante éste, y a través de la definicion de idoneidad, podremos especificar
la mencionada locucion y lo que concierne a los titulares de la administracion
publica centralizada. L.a Real Academia de la lengua Espaiiola establece que
idoéneo es “Adecuado y apropiado para algo”.

El adjetivo de idoneidad, idineo, refiere a algo adecuado, conveniente y
apropiado para algo en especifico. Por lo tanto, idoneidad alude al conjunto
de condiciones y elementos precisos para cumplir una determinada funcion.
En concordancia, se puede realizar una construccion teorica sobre lo que se
busca estudiar en este trabajo, es decir, la idoneidad de perfiles de los fun-
cionarios publicos que fungen como secretarios de estado.

Se debe entender como idoneidad de perfil a las condiciones o caracteris-
ticas que debe reunir una persona para el 6ptimo ejercicio de sus funciones,
de acuerdo a los principios de eficiencia, eficacia y excelencia. Es bajo este
contexto que la no idoneidad refiere al déficit de condiciones, fisicas o inte-
lectuales, para el desempefio 6ptimo de las funciones como servidor publico.
Es entonces que el ejecutivo estatal debe conferir la titularidad de las dife-
rentes secretarias de estado a perfiles que cumplan con los requisitos, fisicos
e intelectuales, suficientes para satisfacer el interés general de la sociedad.
Asimismo, para que la prestacion de los servicios publicos esté a la altura de
las demandas ciudadanas.

La referida satisfaccion se da por medio de una actividad administrativa,
la cual consiste en actos formales o materiales que deben llevar a cabo los
diferentes titulares de la administracion puablica centralizada, en uso de sus
atribuciones conferidas por un orden juridico preestablecido.
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Para garantizar el buen vivir de todos los gobernados, lograr el correcto
desarrollo de los mismos, y que el Estado cumpla con todos los mandatos a
los que esta obligado, dentro de su esfera de competencias, el requisito pri-
migenio es que las esferas de gobierno, dentro de su personal, cuenten con
perfiles idéneos para el correcto ejercicio del quehacer publico.

Para determinar qué perfil es idéneo para ocupar una secretaria de estado,
se debe atender a las siguientes caracteristicas: ¢) instrucciéon académica afin
a la secretaria que va a encabezar; b) experiencia profesional, comprobable,
en el rubro donde se va a desempenar, y ¢) s6lidas bases deontologicas, igual-
mente comprobables, en el ramo de la administraciéon publica.

Las caracteristicas arriba sefialadas constituyen un elenco de elementos
objetivos que buscan implementar, de lo tedrico a la factico, la idoneidad de
perfiles en los asuntos de la administracion publica centralizada.

10. CONFIGURACION DEL GABINETE: UNA NUEVA VISION

Como ya se ha expuesto, el punto central de este trabajo gira en torno a una
reformulacién sobre la constitucion del gabinete® del gobernador del estado
de Puebla. Esto es, que sin alterar el régimen presidencialista, ni perturbar las
facultades discrecionales sobre el nombramiento de los titulares de la admi-
nistracion publica centralizada de Puebla,™ se regule y acote la autonomia en
la seleccion de los servidores publicos que se comentan. Lo anterior, teniendo
como eje rector la idoneidad de perfiles, a través de elementos objetivos que
asi lo determinen.

Para la elaboracién de este capitulo, se hard un brevisimo estudio com-
parado —a nivel meramente normativo— con otros paises, en especifico,
Ecuador, Nicaragua, Pert, Uruguay y Estados Unidos, con respecto al meca-
nismo que utilizan —en su légica presidencialista— para la designacién de
la titularidad de las secretarias de estado, también denominados ministerios.
Lo anterior, en atencién a que, no obstante su régimen presidencialista, la

# Como lo expresa el maestro Valadez, para efectos de este trabajo, con la expresion gabinete en lo sucesivo
se alude al 6rgano del poder en el que normalmente recaen las funciones de gobierno y que en los diferen-
tes sistemas constitucionales adopta también distintos nombres: consejo de ministros (Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Nicaragua, Paraguay, Pert, Uruguay, Venezuela), consejo de gobierno (Colombia), consejo de
gabinete (Panama), gabinete de ministros (Argentina). El gabinete es un 6rgano colegiado, integrado por
ministros, con atribuciones establecidas en la Constitucién y, en algunos casos, en la ley. Los gabinetes no
son 6rganos autébnomos, en tanto que sus integrantes dependen esencialmente de la confianza del presidente;
pero su presencia y funcionamiento atentan los efectos de la concentracion del poder en manos del presiden-
te. Valadez, Diego, El gobierno de gabinete, México, unam, 2005, pp. 33-34.

% Los titulares de la administracion publica centralizada son, juridicamente, denominados como secreta-
rios de Estado. Dicha denominacién, que significa “depositario de secretos”, fue utilizada en una acepcién
politica por los reyes espanoles al final de la Edad Media, para identificar a las personas con quienes
despachaban consultas y memoriales y otros negocios del reino. En los diversos constitucionalismos lati-
noamericanos, s6lo en México, Honduras y Reptblica Dominicana, existe el termino secretarios de Estado;,
en los demas paises el calificativo para referir a estos servidores publicos es el de ministros.
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manera en que el titular del Ejecutivo designa a su gabinete difiere de la
forma hegemonica en que acontece en el continente Americano y, por ende,
en México.

10.1 Mecanismos de designacion en Latinoamérica.
Estudio comparado con Ecuador, Niwcaragua, Pert, Uruguay y Estados Unidos

Los mecanismos de designacion del gabinete en el continente americano son
muy similares. No obstante, existen peculiaridades que ofrecen una vision
diferente de esta facultad discrecional del titular del Ejecutivo.

En lo correspondiente a Ecuador, existe un novedoso mecanismo insti-
tucionalizado —para el constitucionalismo latinoamericano— en torno a la
designacion de servidores publicos. Esto es, a través de la meritocracia por
conducto del extinto Institutito Nacional de la Meritocracia, ahora deno-
minada Subsecretaria de la Meritocracia. Esta subsecretaria pertenece al
Ministerio de Trabajo.

Si bien, la subsecretaria que referimos cuenta con unas sélidas bases
estructurales para que los puestos gubernamentales sean ocupados por
los mas aptos, segun examenes de oposicion, no menos cierto es que dicho
mecanismo de seleccion de recurso humano no es aplicable para los ministros
de Gobierno.

Para muchos ecuatorianos, la meritocracia es un concepto que no llega a las
altas esferas de la administracion pablica. El articulo 228* de la Constitucién
Politica de la Republica de Ecuador contiene la disposicion expresa de que el
ingreso al servicio publico, el ascenso y la promocion en la carrera adminis-
trativa se realizaran mediante concurso de méritos y oposicion, a excepcion
de los cargos de eleccion popular y de libre designaciéon; como lo son, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 147, numeral 9 constitucional,*' los
ministros de gobierno.

Los ministerios de Estado se configuran a través de la libre designacion
que hace el presidente de la republica, de ahi que los procesos de seleccion
de recurso humano, dirigido por la meritocracia, no tengan incidencia en el
gabinete presidencial ecuatoriano.

Por lo que respecta a Nicaragua, el sistema de nombramientos de los
ministros de Estado se erige bajo la misma logica del régimen presidencial. Lo

* Articulo 228. El ingreso al servicio publico, el ascenso y la promocién en la carrera administrativa se
realizaran mediante concurso de méritos y oposicion, en la forma que determine la ley, con excepcion de
las servidoras y servidores publicos de eleccion popular o de libre nombramiento y remocion. Su inobser-
vancia provocara la destitucion de la autoridad nominadora

* Articulo 147. Son atribuciones y deberes de la presidenta o presidente de la reptblica, ademés de los
que determine la ley: “Nombrar y remover a las ministras y ministros de Estado y a las demas servidoras
y servidores publicos cuya nominacion le corresponda”.
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anterior en observancia al articulo 150, numeral 6 y articulo 138, numeral 30
de su Constituciéon.” Empero, les asiste una particularidad: el nombramiento
que hace el presidente tiene que ser ratificado por la Asamblea Nacional.
Esto es, que existen funciones congresuales para que el nombramiento de
los miembros del gabinete se perfeccionen. Con ello, se democratiza este
proceso de seleccion discrecional, ya que los miembros del Poder Legislativo,
en su caracter de representantes de la voluntad popular, revisan y controlan
—de alguna manera— los nombramientos que hace el presidente de sus
ministros de gobierno.

Es en este estandar que resulta interesante analizar como el poder pre-
sidencial se encuentra sujeto a la decisiéon congresual, cuya finalidad es la
racionalizacion en el ejercicio del poder. Asimismo, es menester senalar que
la Asamblea Nacional, ademas de ratificar los nombramientos de los ministros
de Gobierno, tiene facultades para remover a dichos funcionarios, siempre
y cuando justifiquen la incapacidad de éstos para el optimo desempeiio de

sus funciones gubernamentales. De esa manera lo establece el articulo 138,

numeral 4 constitucional.®?

En este tenor, se puede observar como el Poder Legislativo detenta
facultades interesantes, con la finalidad de racionalizar el poder presiden-
cial y ejercer un verdadero contrapeso frente al Poder Ejecutivo. Aqui se
puede verificar la existencia de controles politicos en el ejercicio del poder
publico, en aras de eficientar la gestion administrativa y la prestacion de
los servicios puablicos.

* Articulo 150. Son atribuciones del Presidente de la Reptblica, las siguientes: [...] Nombrar y remover
a los Ministros y Vice-Ministros de Estado, Procurador y Subprocurador General de la Republica, Pre-
sidentes, Directores de entes autbnomos y gubernamentales, Jefes de Misiones Diplomaticas, debiendo
poner en conocimiento de la Asamblea Nacional, dentro del término de tres dias, el nombramiento para
su ratificacion, el cual se considerara firme hasta que la Asamblea Nacional lo ratifique.

Articulo 138. Son atribuciones de la Asamblea Nacional [...] Ratificar en un plazo no mayor de quince
dias habiles, con el voto favorable del sesenta por ciento del total de Diputados, el nombramiento hecho
por el Presidente de la Republica a los Ministros y Viceministros de Estado, Procurador y Subprocurador
General de la Republica, Jefes de Misiones Diplomaticas, y Presidentes o directores de Entes Auténomos y
gubernamentales. El nombramiento s6lo se considerara firme hasta que la Asamblea Nacional lo ratifique.
De no producirse la ratificacion el Presidente de la Republica debera proceder a un nuevo nombramiento
dentro del plazo de treinta habiles, debiendo someterse el nuevo nombramiento al procedimiento de
ratificaciéon ya establecido.

* Articulo 138. Son atribuciones de la Asamblea Nacional [...] Solicitar informes, a los Ministros y
Vice-ministros de Estado, Procurador y Sub Procurador General de Justicia, Presidentes o Directores
de entes autébnomos y gubernamentales, quienes tendra la obligacién ineludible de rendirlos. También
podra requerir su comparecencia personal e interpelacién. La comparecencia sera obligatoria, bajo los
mismos apremios que se observan en el procedimiento judicial. La no comparecencia injustificada sera
causal de destitucion. Si considera que ha lugar a formaciéon de causa, esta decision acarreara la pérdida
de la inmunidad, en los casos en que el funcionario aludido gozare de ella. Si la Asamblea Nacional,
considera al funcionario no apto para el ejercicio del cargo, con votacion calificada del sesenta por ciento de
los Diputados lo destituird, y pondra en conocimiento al Presidente de la Republica para que dentro del
plazo de tres dias haga efectiva esta decision.
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No obstante, también vale la pena apuntar que dicha facultad no ha sido
accionada. Por tal razon, se puede decir que se encuentra en proceso de
consolidacion el control politico a que se hace referencia. De igual manera,
citamos a la letra la respuesta obtenida por la Unidad de Transparencia de
la Asamblea Nacional de Nicaragua:

Me es grato responder a su solicitud de informacion en relacion a la
existencia de antecedentes sobre “destitucion por parte de la Asamblea
Nacional de Nicaragua de algiin Funcionario Pablico en ejercicios de
sus funciones”. Al respecto tengo a bien indicarle que, en los Gltimos
15 anos de labor legislativa, este Poder del Estado no tiene ningtin
registro de esta atribucién constitucional, por lo tanto atn no se ha
aplicado esa figura legal a esta fecha.

Respecto al presidencialismo peruano, su método diside con el mecanismo
hegemonico. No obstante, el presidencialismo extremadamente fuerte no se
ve mermado, pues el titular del Ejecutivo, st bien no elige directamente a los
ministros de gobierno, tiene injerencia politica en la referida encomienda.

En el sistema juridico peruano, existe la figura del presidente de consejo,
que representa una estampa homologa del jefe de gabinete, mismo que es
nombrado directamente por el presidente de la reptblica. El articulo 122 de la
Clonstitucién Peruana** dispone que el presidente de la republica, en acuerdo
con el presidente del Consejo de Ministros, nombraran y removeran a los
ministros de gobierno.

En este contexto, se puede verificar que si bien el presidente de la reptblica
no nombra directa y autbnomamente a los ministros de gobierno, no lo
tiene que hacer en concordancia con el presidente del Consejo. Ello no
garantiza que se racionalice el poder presidencial, ya que politicamente tiene
injerencia directa en el nombramiento de éstos, en razéon de ser él quien
nombra a la figura que servira de contrapeso en el nombramiento de los
miembros del gabinete.

Esta forma de selecciéon parece mas una herramienta util, para liberar car-
gas de trabajo del titular del Ejecutivo, que un verdadero sistema que permita
la racionalizacién del ejercicio del poder publico. Al margen, se considera
interesante este mecanismo de seleccion para la integracion del gabinete, en
virtud de que sirve como ejemplo ilustrativo para observar como hay otras
maneras de hacer las cosas, a lo largo del continente americano.

* Articulo 122. El Presidente de la Reptblica nombra y remueve al Presidente del Coonsejo. Nombra y
remueve a los demas ministros, a propuesta y con acuerdo, respectivamente, del Presidente del Consejo.

9LI. TLA-MELAUA — REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES



Jorge Reyes Negrete / Citlalli Tamayo Linares

Aligual que en el sistema juridico del Estado de Nicaragua, en Uruguay,
para la designacion de los ministro de gobierno, se necesita la incidencia del
poder constituido, denominado parlamento. De esta manera lo consagra
el articulo 174, tercer y cuarto parrafo, de su Constitucién Politica.® Atrae
como el Poder Legislativo detenta facultades para la designacion del gabinete
presidencial, tal y como ocurre en Nicaragua.

Este tipo de coordinacion politica, entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo, permite que el didlogo y la dialéctica politica propicien un funcio-
namiento racional del Estado operante (gobierno). Asi como en Nicaragua,
el sistema juridico uruguayo soporta parte importante de las propuestas que,
con posteridad, se someteran al escrutinio del lector.

Respecto a Estados Unidos de América, un hecho relevante de su consti-
tucionalismo fue el famoso caso Marbury vs. Madison, asunto en el cual se dio
paso a un nuevo paradigma operativo del constitucionalismo. Mucho se
cuestiono la incorporaciéon de las revisiones judiciales a los actos legislativos,
ya que se consider6 una forma antidemocratica de operar. ;Cémo era posible
que un o6rgano que no fue elegido a través de sufragio, estuviera censurando
decisiones de un 6rgano puramente democratico?

Este escenario permitié que varias conductas gubernamentales fueran
ejecutadas al margen de la Constitucion (ejecuciones metaconstitucionales),
mismas que tuvieron su mayor manifestaciéon cuando el Congreso norteame-
ricano intent6 remover al gabinete del presidente Abraham Lincoln.

La forma en que se lleva a cabo el nombramiento y remociéon de los miem-
bros del gabinete en el constitucionalismo norteamericano ha sido cambiante.
Asimismo, ha provocado un importante elenco de tensiones entre los 6rganos
de gobierno y legislativos. Asi lo expresa el doctor Valadés:

Las facultades de nombramiento y remocion del presidente se han
venido regulando por el Congreso mediante disposiciones restrictivas
al presidente. A tal punto se ha llegado en esta materia, que una

* Articulo 174. La ley, por mayoria absoluta de componentes de cada Camara y a iniciativa del Poder Eje-
cutivo, determinara el nimero de Ministerios, su denominacién propia y sus atribuciones y competencias
en razén de materia, sin perjuicio de lo dispuesto por el articulo 181.

El Presidente de la Republica, actuando en Consejo de Ministros, podra redistribuir dichas atribuciones
y competencias.

El Presidente de la Republica adjudicara los Ministerios entre ciudadanos que, por contar con apoyo
parlamentario, aseguren su permanencia en el cargo.

El Presidente de la Republica podra requerir de la Asamblea General un voto de confianza expreso para el
Consejo de Ministros. A tal efecto éste comparecera ante la Asamblea General, la que se pronunciara sin
debate, por el voto de la mayoria absoluta del total de sus componentes y dentro de un plazo no mayor de
setenta y dos horas que correra a partir de la recepcion de la comunicacion del Presidente de la Repuablica
por la Asamblea General. Si ésta no se reuniese dentro del plazo estipulado o, reuniéndose, no adoptase
decision, se entendera que el voto de confianza ha sido otorgado.

Los Ministros cesaran en sus cargos por resolucién del Presidente de la Republica, sin perjuicio de lo
establecido en la Seccion VIIIL.
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discrepancia acerca de las atribuciones presidenciales para remover a
los miembros del gabinete sin consentimiento del Congreso dio lugar
aun juicio politico en contra del presidente Andrew Johnson, quien en
1868 se salvd de la destitucion por un solo voto de diferencia.*

En la actualidad, la manera de designacién de los secretarios de Estado en
los Estados Unidos de Norteamérica es una facultad discrecional de su pre-
sidente, sin embargo, esta sujeto a una particularidad: a revisiéon del Senado.
Eric Tardif Chalifour lo expresa as:

Al presidente de los Estados Unidos de Norteamérica le corres-
ponde la formalizaciéon de tratados, siempre que lo autoricen los
dos tercios de los senadores presentes, asi como el nombramiento
de los jueces de la Corte Suprema y demas jueces federales y altos
funcionarios de la administraciéon publica, con la autorizaciéon de
la mayoria del Senado."’

En este contexto, se observa que, si bien el Ejecutivo federal puede elegir
libremente a los miembros del gabinete, no menos cierto es que se encuentra
arevision de los senadores. Todo ello implica una diferencia a lo que acontece
hegemonicamente en el constitucionalismo latinoamericano.

10.2 Reforma wnstitucional, a modo de propuesta

En la historia de la humanidad, asi como en el decurso de sus formas de
organizacion sociopolitica, no ha existido figura o institucion que prevalezca
pétreamente y que no requiera cambios o mecanismos diferentes para llevar
a cabo los ideales que se plantean.*

En el continente americano, los cambios institucionales han sido encauza-
dos a robustecer la democracia, para superar el autoritarismo y la concentra-
cion del poder. De acuerdo con Valadés, el decurso histérico de los Estados
americanos ha mostrado esa preocupacion por reformar institucionalmente
su operatividad gubernamental, a efecto de consolidar una democracia. Con
ello, se sortea la centralizacion del poder o la toma de decisiones por parte
de una minoria.

* Valadés, Diego, op. cit., p. 2.

¥ Tarlif Chalifour, Eric, Sistemas juridicos contempordneos, México, Limusa, 2011, p. 166.

% La humanidad ha pasado por diversas maneras de organizacion; el Estado territorial, el Estado feudal,
el Estado absoluto, para finalmente darle paso al Estado (constitucional) de derecho. El Estado (constitu-
cional) de derecho, como la Gltima forma de organizacion social-politica que conoce la especie humana,
no ha sido la excepcién. Ha sufrido un sinniimero de reformulaciones estructurales y organizacionales, a
tal punto que la forma en que actualmente opera es sumamente diferente a como comenzé a operar en el
momento de su creacién e implementacion.
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En América Latina los cambios democraticos se han registrado
principalmente en tres direcciones, reforma institucional, derechos
humanos y sistemas electorales. La primera incluye nuevas formas
de organizacion y funcionamiento de los 6rganos gubernamentales,
judiciales y representativos.*’

Un aspecto medular del derecho comtin americano corresponde a
la superacion del militarismo endémico y del autoritarismo de partido,
y ala construccion de una democracia institucional conforme a la cual
se procura renovar al sistema presidencial. Esta renovacion consiste,
esencialmente, en atenuar la concentracién extrema de facultades

que se ha caracterizado tradicionalmente al sistema presidencial.”

No se puede soslayar que nuestro sistema presidencialista también necesita ir
adecuando su operatividad en funcién de las necesidades del tejido social y del
mismo dinamismo civil. Aunado a ello, se debe apuntar a atenuar la concen-
tracién de facultades de quien encabeza el Poder Ejecutivo, para dar paso a
perfiles idoneos que encabecen las dependencias de la administracion publica
centralizada en Puebla.

Es indudable que, para poder materializar lo que en lineas pasadas se
expreso, los mecanismos son sumamente amplios, empero, en este trabajo,
solo se busca llevarlo a cabo mediante una nueva vision de configuracion
del gabinete. En nuestro sistema juridico, las reformas institucionales que
se han llevado a cabo pertenecen casi exclusivamente al orden judicial. Se
olvidan de la administracién ptblica y el gremio parlamentario, situacion
que indica el probable retraso que presenta el Poder Ejecutivo respecto a su
renovacion. En este trabajo, se plantea una propuesta de cambio institucional
del Poder Ejecutivo de Puebla.

Ahora bien, si se parte desde la premisa de que “En los Estados constitu-
cionales el inico denominador comun consiste en controlar eficientemente
el poder para garantizar el espacio de libertades individuales y colectivas, asi
como las relaciones de equidad entre los miembros de la sociedad”,” se puede
ultimar que nuestro Estado mexicano, por ser un Estado constitucional, tiene
como una de sus principales funciones racionalizar, controlar y administrar
eficientemente el poder de los poderes constituidos. Esto para que se pueda
garantizar el efectivo goce de los derechos humanos, asi como respaldar a
una ciudadania que coexista en armonia.

* Valadez, Diego, op. cit., p. 27.
0 Ibidem, p. 28.
o1 Ibidem, p. 2.
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En esa tesitura, la propuesta que en subsecuentes lineas se estable-
cera sera proclive a racionalizar, controlar y administrar el poder de una
manera mas eficiente. Por esto, se considera que el contexto social actual
ya no permite tener servidores publicos que por su prestigio o clientelismo
se encuentren detentando potestad de mando al seno de las instituciones
gubernamentales.

Con base en el contexto que se ha descrito, la propuesta se erige en dos
ejes rectores:

« El titular del Ejecutivo estatal, es decir, el gobernador constitucional
de la entidad federativa de Puebla tendra que elegir a sus secretarios de
Estado, a través de elementos objetivos —como lo son la instruccion
profesional y académica afin a la secretaria que pretende encabezar, asi
como contar con experiencia probada en el ramo, esto es, la eleccion
tendra que ser bajo el eje rector de la idoneidad de perfiles—. Lo ante-
rior debe estar reglamentado en la Ley Orgéanica de la Administracion
Publica del Estado Libre y Soberano de Puebla.

* Porotrolado, el 6rgano que servira como control, supervisor, fiscalizador
e investigador de que se cumplan los canones antes expuestos, sera el
Congreso del Estado, por medio de la comision correspondiente que se
le designe la tarea aludida. Con esto se fortalece el régimen representa-
tivo y se democratiza la seleccion de los titulares de la administracion
publica centralizada.

Lo que arriba consta, en caracter de propuesta, es un mecanismo util para
racionalizar el poder desde dos 6pticas. La primera de ellas es que, mediante
la aprobacién que haga el Congreso estatal en los nombramientos de los
titulares de la administracion publica centralizada, se soslaye la centraliza-
cion del poder del titular del Ejecutivo estatal, “configurando formas mas
efectivas de control con relacién a los actos de gobierno”.

Lo anterior atiende a las disposiciones reglamentarias —propiamente, a la
Ley Organica de la Administracién Pablica para el Estado de Puebla— que
el propio Congreso haya dispuesto para regular las facultades discrecionales
del gobernador, en aras de que los secretarios de Estado sean técnicos en el
rubro que van a encabezar. No existen reglas que garanticen una adecuacién
entre la constitucion del gabinete y las necesidades del tejido social.

Esto propiciara un ambiente de cooperatividad politica entre los miem-
bros del mismo Congreso —aun con sus diferencias partidistas—; ademas
de condescender a la comunicacién politica armoénica entre el poder par-
lamentario y el Ejecutivo estatal. Por otro lado, la racionalizaciéon en el
ejercicio del poder publico se llevara a cabo a través de la profesionalizacion
de la administracion publica por conducto de sus secretarios de Estado. Es
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decir, que la pericia sera el eje superior de la racionalizacion del ejercicio
del poder presidencial-gubernamental. De este modo, se busca romper con
todo tipo de clientelismo®® y farandulismo.”

Sibien, las dimensiones descritas no tienden a separar o dividir el poder, si
son proclives a atenuar la concentracion del poder del gobernador de nuestra
entidad federativa, en aras de optimizar la gestion administrativa y la prestacion
de los servicios publicos. Ademas, permitiran que nuestra entidad federativa
pueda comenzar a consolidarse como un presidencialismo democratico.

La racionalizacion del poder de los sistemas presidenciales se esta consi-
guiendo por la via de la desconcentracion del poder. Por ende, en el Estado
de Puebla, se puede comenzar dicha desconcentracion a través del control
politico —mediante los actos de control, supervision, fiscalizacién e investi-
gacion sobre los perfiles que elija el gobernador para su gabinete— vy juridico
—por medio de la o las porciones normativas que se modifiquen a efecto
de senalar los elementos objetivos que deba observar el gobernador para la
eleccion de sus secretarios de Estado.

Es importante mencionar que la propuesta plantea cambios en la légica
del presidencialismo mexicano, sin alterar ni perturbar la propia naturaleza del
sistema. Por ello, es necesario ajustar las reformas propuestas, de manera poco
invasiva, pero que al mismo tiempo sea significativa. Aun cuando prevalezca
la discrecionalidad del gobernador para nombrar y remover a sus secretarios
de Estado, la l6gica en la que lo haga debe verse modificada con el efecto de
que la operatividad gubernamental sea mas técnica y pericial.

Habra quienes demeriten la propuesta exponiendo que los secretarios de
Estado no precisamente necesitan ser técnicos para llevar a buen cauce su
encomienda, pues cuentan con un sinnumero de subordinados que pueden
asesorarlos en el correcto ejercicio de sus funciones. Empero, en un Estado
constitucional de derecho, es imprescindible que los cargos en la titularidad
de la administraciéon publica centralizada no se vean meramente como una
formalidad administrativa, sino que como una funcién sustantiva y de conte-
nido. Se traduce imperdonable que quien ignora la norma, sea precisamente
quien esta obligado a aplicarla.

Asimismo, quienes tengan una visiéon ortodoxa del presidencialismo
consideraran que las facultades presidenciales no pueden verse afectadas. No
obstante, esa optica debe ser superada en aras de mejorar la administracion
publica estatal, de profesionalizarla y, con ello, otorgar a los consumidores
de los servicios publicos una gestion de calidad. Aquellos que lo vean desde
esa perspectiva, argumentando que se debilita el poder del gobernador, no

52 El problema que el clientelismo arrastra es que hay personas que resultan sumamente aptas para la
captacion de sufragios; sin embargo, son ineptas para desempenar funciones gubernamentales.

% La naturaleza mediatica de la politica ha propiciado el acceso al poder de personas mas adiestradas en
cuestiones de comunicacién que en tareas de gobierno. lbidem, p. 58.
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hacen otra cosa que tener una idea autoritaria del ejercicio del poder. Asi lo
indica el constitucionalista Valadés:

Debe establecerse lo que se quiere decir cuando se alude a la fortaleza
o la debilidad de los presidentes. Si por la primera se entiende la capa-
cidad de actuar conforme a los dictados de su voluntad, y por la segunda
ala pérdida de esa posibilidad, es evidente que se esta pasando en un
sistema autoritario, ajeno al Estado constitucional. Por el contrario,
si se considera que un sistema se debilita en tanto que se estrechan
las opciones para alcanzar acuerdos, que se ve afectada la legitimidad
de las instituciones, que disminuyen las posibilidades de alcanzar
resultados en los términos esperados por la colectividad, que no se
cuenta con instrumentos para inducir conductos cooperativas, que los
niveles de las contiendas politicas ascienden mas alla de los que resulta
razonable conforme al ejercicio de las libertades ptblicas, entonces si
se esta pensando en un Estado constitucional >

Sin lugar a dudas, la creacién del constitucionalismo tiende a que una plu-
ralidad de agentes gubernamentales participen en la toma de decisiones de
lo publico. Por consiguiente, se busca regular las facultades discrecionales
del titular del Ejecutivo estatal, respecto al nombramiento de los titulares de
la administraciéon publica centralizada, en labor conjunta con el Poder
Legislativo. Esto, teniendo como horizonte comun la idoneidad de perfiles,
para que se constituya como un mecanismo afin al constitucionalismo y a
sus ideales epistemologicos.

11. CONCLUSIONES

El procedimiento de designacion de los integrantes del gabinete presidencial
no suele ser objeto de un amplio desarrollo en las constituciones latinoameri-
canas. Empero, las propuestas que en epigrafes anteriores obran como reforma
institucional son factores que pueden otorgar grandes bondades en el ejercicio
y racionalizacién del poder presidencial y gubernamental. Claro, el disefio
de esta reforma institucional tiene que ser funcional, ateniendo a la realidad
y contexto politico de nuestra entidad federativa.

Se tiene que romper con esa nocion patrimonialista del poder, si lo que se
busca es eficientar la prestacion de los servicios publicos y la gestion administra-
tiva. Asi, se podra soslayar, poco a poco, la centralizacién del poder presidencial.

De acuerdo con la taxonomia que presenta Diego Valadés, el gabinete
tiene que estar compuesto por los técnicos, es decir, aquellos que resultan

5t Ibidem, p. 109.
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politicamente neutros, y que permiten brindar respuestas eficaces, eficientes
y satisfactorias en la prestacion de servicios publicos, en el manejo de las
finanzas publicas, asi como en una interaccién razonable entre gobernantes
y gobernados.” De esta manera, se asegura el derecho a servicios ptblicos de
calidad y buen ejercicio del gobierno.

Se busca que los auxiliares del gobernador de Puebla, para el desem-
peno de las tareas administrativas —como organizar la actividad de la
administracién y funcién publica; supervisar la ejecuciéon de las normas
emanadas por el Congreso; atender tramites y procedimientos; prestar
diversos servicios publicos; evaluar el desempeno de los distintos servidores
publicos que se constituyen como subordinados, entre otras— correspondan
a la mejor seleccion.

En el fondo, la propuesta es ofrecer alternativas para que el gobierno sea
dirigido por cuadros calificados y experimentados. “Un sistema constitucio-
nal debe ofrecer todas las opciones posibles para consolidar la democracia y
garantizar la gobernabilidad”.’®

Racionalizar el poder de esta manera no quiere decir que se le restrinjan
facultades al titular del Ejecutivo estatal o se provoque un debilitamiento
politico, ni que se busque llevar a cabo un semipresidencialismo. Pero, se
tiene que ir adecuando y avanzando hacia nuevas formas de organizacion y
funcionamiento del sistema presidencial. Esto implica que se adopten herra-
mientas de fuente congresual para fortalecer el régimen de representacion
popular, mitigando la centralizaciéon del poder en la logica presidencialista.

Bien nos los refiere Valadés: “Un disefio adecuado de los controles politi-
cos obedece al propésito de evitar los excesos en el ejercicio del poder, no al
de impedir que los érganos del poder actien”.”” Cuando el sistema politico
permite establecer reglas precisas para la configuracion del gabinete, se reduce
el campo de actuacion de las facultades discrecionales del titular del Ejecutivo.
Esto resulta benéfico para un Estado constitucional de derecho.

Es menester puntualizar que dicha propuesta, de ninguna manera, pre-
tende desnaturalizar el régimen presidencial, ni afiadir lastras a las funciones
del presidencialismo. Solo atiende a equilibrar el funcionamiento de dicho
régimen, con la finalidad de mejorar el ejercicio del poder dentro de la esfera
de la administraciéon publica centralizada del estado de Puebla.

Finalmente, separar del imaginario politico y social la idea tan arraigada
del presidencialismo clasico no serd labor menor, pues es un cambio estruc-
tural e institucional de gran calado. No obstante, lo que se busca es volver
paradigmatica la reforma institucional que se propone, con la intencién de

 [bidem, p. 38.
% Ibidem, p. 59.
7 Ibidem, p. 90.
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que sea la génesis de una serie de reformas que impacten la esfera federal.
Bajo ningtin contexto se pretende establecer a la propuesta en comento como
una panacea que resuelva todas las debilidades politicas e institucionales
de la administraciéon publica estatal. Sin embargo, hara posible enfrente la
incapacidad y rapacidad de muchos funcionarios publicos.

No veamos la reforma institucional que se establece como propuesta, como
un mecanismo para debilitar’® el poder del titular del Ejecutivo estatal, sino
como una herramienta para racionalizar el ejercicio del poder en las esferas
mas altas de la administracién publica centralizada en nuestra entidad fede-
rativa. “Un presidente® que actie o pueda actuar autocraticamente es muy
fuerte en un sistema autoritario pero resulta muy vulnerable en un sistema
plural; por el contrario, un presidente, receptivo, sensible y controlable es muy

fuerte en un sistema abierto y muy débil en uno cerrado”.*
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