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CAPITULO OCTAVQ

LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DE UNA SECRETARIA DE JUSTICIA

La necesidad social, politica y juridica, asl como el requerimiento propia-
mente administrativo que nutrio a la Scerctaria de Justicia durante su vida,
también sienta sus bases ¢n razones €ticas. Esto €s patente en la primera
llamada de atencion para su restablecimiento, a mediados de 1950, dentro
de una demanda generalizada a favor de la moralizacion de la justicia cn
México. Fue Ricardo Couto quicn hizo la propuesta original de restauracion
de una organizacion administrativa especial, dedicada a vigilar la buena
marcha de la justicia.’8! Al mismo tiempo, el diario El Universal, donde se
publicaron sus proposiciones, habia inducido una campafia a favor de dicha
moralizacioén.

La tesis central de Couto era que los males que aquejan a la justicia habia
que buscarlos en la carencia de una organizacién administrativa que se
encargara de asistir a la administracién de justicia. Argumentaba que, en
tanto muchos servicios pablicos estaban debidamente atendidos, Ia justicia
no, pucs €n su concepto

el mal de la pésima administracion de justicia que padecemos, viene principal-
mente, de la falta de un érgano especial, responsable, que se ocupe del servi-
cio de justicia. Todos los servicios publicos, sean los fiscales, los relativos a la
defensa nacional, los de comunicaciones, de policia, de salubridad, etc., estin
a cargo de las diversas sceretarias de Estado, que con extenso personal, cola-
boran con el presidente de la Repiablica, en la atencion de los mismos; en
cambio, el servicio de la justicia, quiza ¢l mas importante de todos, porque de
€1 dependen la paz social y la prosperidad de un pais, marcha a la deriva, sin
Srgano alguno responsable que lo regentee. La creacidn de una Secretaria de
Justicia, o por {o menos, de un Departamento de Justicia, es en mi conceplo,
algo indispensable si se quiere mejorar la administracion judicial. 1%

Razones concebidas como obvias mostraban la conveniencia de la crea-
ciébn de la Secretaria de Justicia, ademas del plusvalor que significaban los
problemas que vendria a resolver y los problemas que, estando existente

181 Couto, Ricardo, “Creacién de un organismo especial a manera de Secretaria de Justi-
cia”, El Universal, México, julio 9 de 1930, Las cursivas son nuestras.
182  [Ihid.
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122 LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

aqucl organo de la administracidn pablica, no provocaria. Constitucional-
mente hablando, Ricardo Couto discernia que la creacidon de la Secretaria
tendria como Gnico obsticulo cl articulo 14 transitorio de la carta magna de
1917, el cual, una vez derogado, significaria la Ginica reforma necesaria.!83

Segin otro jurista, Eugenio Ramos Bilderbeck, Ia medida no acarrearia
problema alguno, pues no significaria un desequilibrio para Ia divisién de
poderes, principalmente en lo referente a las relaciones entre el Ejecutivo y
el Judicial. Tampoco connotaria la creacién de una supersecretaria, ni la
merma de las facultades presidenciales, sino el establecimiento de un ins-
trumento que auxiliaria al titular del Ejecutivo en sus deberes relativos a la
asistencia de la administracion de justicia.!® Igualmente, dicha Secretaria
resolveria problemas afiejos y no provocaria nuevas dificultades, toda vez
que traeria consigo bencficios nada despreciables, porque tendria como
mision la superacion constante de la justicia federal, estatal y del Distrito
Federal; la elevacion de la calidad de desempefio profesional de los peritos
en derecho en México; y el ascenso del nivel ético y juridico de los mexica-
nos, por medio de la difusion de los conocimientos juridicos elementales en
los nifios y adultos.

Sin duda, los aspectos prioritarios y mas relevantes de los argumentos a
favor de la Secretaria de Justicia, por significar serias dolencias sociales,
eran aquellos que se reficren a los ingentes problemas de la justicia, como
rcflejo de su deficiente administracién.

La propuesta de creacion de la Secretaria de Justicia formulada por fos
juristas en las décadas de los cincuenta y sesenta, puede auxiliarnos para
explorar ¢l tipo de desemperio esperable de una Secretaria de Justicia; asi,
sin considerar propiamente la propuesta de creacion de aquel cuerpo profe-
sional, a través de sus argumentos podemos analizar el rendimiento desea-
ble de una dependencia de la administracién pablica que varios académicos
juzgaron de necesaria presencia.

I. PROBLEMAS DE IMPLEMENTACION DE UNA SECRETARIA DE JUSTICIA

Universalmente considerada, la presencia de una Secretaria de Justicia
en ¢l conjunto de la administracidén piblica responde a una necesidad fun-
cional del Estado: la justicia debe ser administrada por el Poder Judicial,
en provecho de la articulacion permanente del orden social, y al efecto tal
Poder requiere del auxilio del Ejecutivo, por medio de una organizacién
especializada. Tal responsabilidad es una faena compleja que se pone a

183  Ramos Bilderbeck, Eugenio, “Atribuciones que deben asignarse a una Secretaria de
Justicia”, en Barra Mexicana, Colegio de Abogados, Por una Secretaria de Justicia, México,
Ediciones “El Foro®, 1963, p. 10 y 11,

184  ldem, p. 11.
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cargo de una secrctaria singular, a cuyo responsabilidad esta la solucion de
problemas. ;Cuales son estos problemas?

En primer lugar, tal como un autor lo explica, los problemas estan
definidos por soluciones hipotéticas y la formulacion del problema, y la
solucion propuesta, son parte de la misma hipotesis en la cual el pensa-
miento v la accién estin fusionados. “Los problemas, entonces, son dificul-
tades o dilemas acerca de lo que pensamos que podemos hacer sobre
alguna cosa [...]”.185 En scgundo lugar, los problemas a resolver, que expli-
can y justifican la existencia de una Sccretaria de Justicia, ticnen su origen
en la necesidad de suministro de un servicio que se juzga de utilidad pabli-
ca; pero como su prestacion es de suyo compleja, debe hacerse de manera
continua y puede ser definida como de neccsaria calidad. El servicio publi-
co de justicia, por consiguiente, sugiere propiamente un problema de im-
plementacién y significa la evaluacion del grado de calidad con que propor-
ciona su servicio.

Uno de los miembros del Colegio de Abogados, al proponer la creacion
de la Secretaria de Justicia, argumentaba que la justificacion de su existen-
cia era abolir a una administracidn de la justicia que calificaba de “inepta,
estorbosa, lenta y no limpia”.'8% La materia prima con la cual labora toda
Secretaria de Estado es el problema, y en lo tocante a la Sccretaria de
Justicia, los problemas con los cuales lidia son ciertamente de alta compleji-
dad. Si el magno postulado de una justicia pronta, cxpedita y cumplida ha
de ser realizado, es un imperativo categérico ¢l que los problemas de admi-
nistracion de justicia tengan una solucion razonable.

Sin embargo, los problemas de la administraciéon de justicia son materia
delicada y dificil, tal como lo hace ver Eugenio Ramos Bilderbeck.'®7 Aun-
que su planteamiento fue formulado hace mas de tres décadas, no parece que
los problemas scfialados hayan desaparccido del todo. Tal como lo cuenta
el autor, en dicha administracion existia insuficiencia del nimero de tribu-
nales, ademas de la dificultad para crear otros; y habia la falta de atribucion de
jurisdicciones, en razén de la materia. No cra menos preocupante la
carestia, por lo que toca a cuantias, de la debida distribucion de competen-
cias en asuntos del fuero comin, a lo que se aunaba la escascz de conoci-
miento cfectivo, por parte de los juccces, sobre los asuntos sujetos a
resolucion.

Lo anterior obedecia a la falta de espiritu de superacion en los nombra-
mientos de las justicias, omision de firmeza en los puestos judiciales, caren-

185  Wildawsky, Aaron, Speaking Truth to Power: the At and Crafl of Policy Analysis, Boston,
Little Brown and Company, 1979, p. 83.

186 Ramos Bilderbeck, Eugenio. “Por una Secretaria de Justicia”, Ei Fore, México, cuarta
época, num. 32, enero-marze, 1961, p. 7.

187  1hid.
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cia de la carrera judicial, y falta de proteccion de los juzgadores y sus
familias en casos de ricsgo. Igualmente, habia una perceptible insuficiencia
de retribucién del personal judicial y la dificultad para ¢! aumento en su
nimero; asi como un sensible déficit en la libertad de movimiento del
personal judicial. Asimismo, era patente la carencia de responsabilidades
objetivas de los juzgadores.

Por si lo expuesto fuera poco, existia escasez de locales, mobiliario Y
utiles; era obvio ¢l defecto en Ia previsién de reformas oportunas cn la
legislacion; y patente la dificultad para obtener los auxilios quc s¢ necesita-
ban, para el ejercicio expedito de las funciones judiciales.

De los catorce puntos de que consta la exposicion de los problemas
mencionados, la mitad pueden ser considerados propiamente como proble-
mas de administracion, en cl sentido que los trata la ciencia de la adminis-
tracién, mis que en el concepto de administracién de justicia. Esta idea se
comprende nitidamente a partir de la categoria de problema de implemen-
laciGn, que parte como premisa de la existencia de una estrategia singular
del gobierno, que involucra a un conjunto complejo e interrelacionado de
dependencias publicas, organizaciones privadas, asociaciones profesiona-
les, grupos de interés y ciudadanos. En suma, la cuestion se plantea de la
siguiente manera: “;coOmo pucde ser controlada y dirigida una profusion de
actividades? Tal cuestion es ¢l corazon de lo que sc conoce, entre ciertos
herejes, como ‘problema de implementacion', 188

Entendido como problema de implementacion, un problema de adminis-
tracién constituye una dificultad presente en el proceso de cnsamblaje de
esta multitud de participantes; proceso que, repartido entre una diversidad
de organizacioncs, sin unidad de mando y un plan comiin de accion, deja
un vacio de solucién que deberia articular positivamente a la intencién
externada y el resultado descable. Esto puede ocurrir cuando un problema
tal deja de ser responsabilidad de un inico organismo y el proceso de ensam-
blaje se imposibilita. jEs posible que la extincion de la Secretaria de Justicia
significara la ruptura en la cadena de implementacion, y ¢l proceso de
ensamblaje se interrumpicra en un segmento?

Es razonable pensar que ¢l motivo principal que llevd a proponer la
creacion de la Secretaria de Justicia en los afios cincuenta y setenta haya
sido la necesidad de encontrar un remedio a los problemas de implementa-
cidn insolutos en la administracidn de justicia. Hay palabras crudas, como
las de Virgilio Dominguez, que reficren la opinién de los juristas sobre el
estado de la implementacién de la administracion de justicia en aquellos
anos:

188 Bardach, Eugene, The Implementation Game, Cambridge, Massachuscts, MIT Press, 1977,
pPp- 5 v 37.
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como ¢s publico y notorio, la justicia ha ido de mal en peor de 1917 hasta la
fecha. La frase de don Justo Sicrra de que “cl pueblo tiene hambre y sed de
justicia”, ticne hoy mayor actualidad que cuando fue pronunciada, porque
Ia justicia de ahora es peor que la det porfirismo. '8

Las causas posibles que se pueden identificar con relativa precision y
que obran a favor de los desajustes de implementacion, se pueden buscar
en las deficiencias de relacion entre el Ejccutivo Federal y ¢l Poder Judicial.
Sin embargo, ¢l fendbmeno ¢s tan complejo que, para determinar a todas sus
causas, s¢ licne que examinar tanto los factores impersonales del problema,
como los propiamente personales. ! Segin la exposicion de Dominguez, el
grado de calidad cn la implementacion dentro de la administracién de justi-
cia estaria determinada, entrc los primeros factores, por ¢l crecimiento
demogrifico y econdémico del pais, que han sido la fucnte de un incremen-
to desproporcionado ¢n el ndmero de litigios, haciendo que los juzgados
fueran, entonces, completamente insuficientes. Del mismo modo, se debia
considerar a la indigencia del presupuesto asignado al Poder Judicial, que
cntorpecia la capacidad de establecer nuevos tribunales y el hacer ingresar
a la judicatura a los mejores prospectos, principalmente por lo exiguo dc
los sucldos con que cran retribuidos. Igualmente, se debia consignar la
existencia de jurisdicciones diversas que estaban desarticuladas y que no sc
coordinaban administrativamente.

Por su parte, los factores personales referidos por Dominguez, reficren
al Tjecutivo federal, particularmente por cuanto no asignaba a la administra-
cion de justicia un presupuesto bastante para solventar sus nccesidades.
Mcxico era, en aquel tiempo, uno de los paises que menor porcentaje
presupucstal destinaba a la administracion de justicia. Domingucz también
mostraba preocupacién por el hecho de que ¢l Ejecutivo federal hiciera las
designaciones de los altos funcionarios judiciales atendiendo razones politi-
cas, relacionadas con la amistad, incorporando personas descalificadas a la
judicatura.1!

Los problemas de implementacion implican deficiencias operativas, lo
mismo que su completa ausencia. Es decir, una actividad administrativa
pucde descmpeniarse deficientemente, o sencillamente no desempefiarse.
Estando viva y desempenindose, ¢l proceso de implementacion de las labo-
res de la Secretaria de Justicia no ha sido criticado como causa de su
extincion; fue abolida por cucstiones morales, de modo que se puede con-
jcturar que su rendimiento fue administrativamente satisfactorio y su nivel
de implementacion aceptable. Pero inexistente aquetla dependencia de la

189 Dominguez, Virgilio, “Examen de posibles objeciones respecto a una Secretaria de
Justicia”, El Foro, México, cuarta época, nim. 32, enero-marzo, 1961, pp. 87 v 88.

190 Ibid.

191 Ibid.
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administracién publica, €l proceso de implementacién se dispersd en una
variedad de portadores organizativos y prosiguié su curso. Esto ha servido
de asidero para que los criticos hayan afirmado que México tiene muchos
anos sin una Secretaria de Justicia y, no obstante, el Estado no ha decjado de
cumplir la funcion constitucional de administrar justicia. Pero, si se inquic-
re acerca de la calidad de la justicia que se ha administrado, y esto es lo
fundamental de la implementacion, la respuesta no es tan sencilla. Al res-
pecto, el Colegio de Abogados invocaba al clamor publico que se levantaba
cn toda la Republica contra esta mal llamada “administracién de justicia”.1%2

Atendiendo esta opinidn, se podria concluir que la pura cxistencia de
los tribunales no basta para que la justicia llenc sus elevados fines, pues en
nada hemos considerado a la implementacion, y la indole de la administra-
cidén de justicia, en contraste con otros géneros de gestion publica, es que
dcbe ser imperativamente pronta ¥ expedita. Ella es la Gnica administra-
cion a la cual, desde la elevada chspide juridica de la Constitucion, s le han
establecido como mandato de implementacion la prontitud y la expedicion;
clla, y solo ¢lla, debe ser inherentemente cficaz.

La administracién de justicia en México se caracterizaba principalmente
por el desorden, como lo han sugerido los juristas. El desorden, que seria
un modo negativo de referirse a la falta de concierto, es generalmente una
consecuencia indeseada del vacio de articulacién entre la intencion y el
resultado, cuyo objeto supcerior es propiciar la cooperacion y desestimular
el disenso. Ello pucde ser explicado por la ruptura de la cadena de imple-
mentacion, que esti intcrrumpida.

Sin embargo, el desorden puede ser producido deliberadamente dafan-
do a la implementacidon. Un retrato de esta lesiva situacion, denunciado por
los juristas, lo constituian los juzgados de la primera instancia, en los cuales,
para que una peticidn fuera conocida del juez, precisaba un lapso de espera
que podia extenderse por varias semanas.!? Especialmente, al autor citado
le preocupaba que, para acelerar ¢l trimite, se recurriera a la queja ante el
titular de la oficina o sencillamente a la inmoral costumbre de la gratifica-
cién. De manera similar, era corriente ¢l uso del recurso de hacer perdidos
los expedientes, con la complicidad de los empleados del juzgado, lo mis-
mo que la apelacion extraordinaria, que creada por ¢l Codigo de Procedi-
mientos Civiles, se utilizaba como “chicana” para entorpecer la ejecucion
de las sentencias. No menos frecuente cra la desesperante lentitud con que
se despachaban los negocios en la Suprema Corte de Justicia, en la cual
existian verdaderas montanas de expedientes que estaban rezagados, y

192 Couto, Ricardo, "Sobre la imperiosa necesidad de restaurar la Secretaria de Justicia”,
en Barra Mexicana, Colegio de Abogados, Por una Secretaria de [usticia, México, Ediciones “El
Foro”, 1963, pp. 48-50.

193 Ibid.
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cuyo tosco remedio fue la redaccion de un articulo, que Couto considerd
un oprobio para la justicia. Consistia en declarar caduco ¢l juicio si el
litigante omitia actuar después de transcurrido algin tiempo; mediante csta
férmula, el abogado postulante era acusado de negligencia cuando la res-
ponsabilidad era de los juzgadores, ¢ del gobierno mismo, a quien corres-
ponde arreglar Ia administracion de justicia.

Ricardo Couto se preguntaba si,

ante este panorama que hemos esbozado en toda su crudeza, porque las llagas no
se curan sino abriéndolas para dejarlas ver en toda su horripilante impureza;
ante esta situacion que asume en fo quc a Ia justicia se refiere, las proporciones de
desastre nacional ;podemos permanecer indiferentes, eludiendo con nuestro si-
lencio las responsabilidades que tenemos como ciudadanos y como miembros
del Foro Mexicano? ;Debemos, con abnegacion franciscana, cruzarnos de bra-
zos y unirnos comodamente a aquellos que profesan la doctrina del conformis-
mo, que ya se ha hecho en México una enfermedad endémica > bien, como el
personmje biblico, sentamos a llorar ante los muros del Templo? 124

Estos problemas de implementacion, a decir de los miembros del Cole-
gio de Abogados, serian inexistentes si estuviera en funciones una Secreta-
ria de Justicia, como la via mas conveniente para asistir a una buena admi-
nistracion de justicia, como una organizacion apropiada y responsable
exclusivamente a ese ramo de la administracion publica. Segan los juristas,
dicha Secretaria podria fungir como ¢l centro de ensamblaje del complejo
proceso de implementacion de la administracion de justicia, por medio de
la promocién de lcyes y reglamentos adecuados, asi como una correcta
seleccion de jueces laboriosos, aptos y honorables, que haga de la justicia
garantia de scguridad y factor de progreso para ¢l pais. Una buena adminis-
tracién de justicia solo seria posible si eXisten bucnas leyes, jueces compe-
tentes que las apliquen y procedimientos adecuados que den a la imparti-
cion de justicia las cualidades de ser pronta y expedita.

Parece obvio que las deficiencias del proceso implementatorio tendrian
una solucion satisfactoria, simple y llanamente, gracias a la presencia de la
Secretaria de Justicia. Sin embargo, el papel de dicha institucidn no siempre
es aceptado en Mcxico, debido a su peculiar condicion de fungir como
mediacion entre ¢l Poder Ejecutivo y el Poder Judicial, propiciando una
cventual o estructural injerencia del primero en el segundo.

II. T.A SECRETARIA DE JUSTICIA Y EL PODER JUDICIAL

“Cada cabeza cs un mundo”, reza un adagio; y ciertamente, las aprecia-
ciones sobre las cosas tienden a diferir, mias todavia cuando se refieren a los

194 fdem, p. 49.
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asuntos humanos. La Secretaria de Justicia no e¢s la excepcion, pues han
existido, y alin existen, objeciones sobre ¢l valor de su papcl dentro de la
administracion publica. Entre estas objeciones, hay dos que principalmente
podrian ser aquilatadas como las de mayor peso. Ambas se relacionan con la
indole del régimen politico mexicano, y tocan especialmente la division de
poderes y la independencia de los jueces. Las objeciones s¢ pueden consi-
derar de tal calibre, que es importante analizar la ubicacion, funcién e
influencia de una Secretaria de Justicia dentro del régimen politico en su
conjunto.

1. La Secretaria de Justicia deniro del régimen politico

Uno de los problemas mas singulares que puede llamar la atencidn, es Ia
reserva que existe en México sobre la cualidad funcional de la Secretaria de
Justicia dentro de un régimen politico, problema que ninguna otra Secreta-
ria de Estado tiene o puede llegar a tener. Llama la atencidén poderosamen-
te, debido a que dicha Secretaria ticne antecedentes muy remotos en Méxi-
co y existe en la mayor parte de los paises del plancta. Por consiguicnte, el
andlisis de este caso ¢s un asunto singularmente mexicano, que no se puede
generalizar fuera de nuestro pais.

Quiza la causa sea la duda sobre ¢l valor piblico de una Secretaria
de Justicia que, por su indole, se juzga refractaria a la esencia del Estado de
derecho: la division de poderes. Este es un reparo atendible, porque toca
las fibras mas finas de la configuracion de los regimenes democriticos mo-
dernos y se refiere a la indole del Estado de derecho, como tal, cuya esen-
cia, entre otras caracteristicas no menos relevantes, es la separacion del
poder entre varios portadores. No debemos olvidar que ¢l bardn de la
Bréde y de Montesquicu advirtio que,

cuando el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo se relinen en la misma perso-
na o el mismo cuerpo, no hay libertad [...] No hay libertad si ¢l poder de
juzgar no esta bien deslindado del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo [...]
Si no esta separado del Poder Ejecutivo, el juez podria tener Ia fuerza de un
opresor. Todo estaria perdido si el mismo hombre, 1a misma corporacion de
proceres, la misma asamblea del pueblo ejerciera los tres Poderes, 195

La existencia de la Secretaria de Justicia, por si sola, no significa el
control del Poder Ejecutivo sobre €l Poder Judicial, a menos que su papel se
haya pervertido. Esta apreciacién es consistente debido simplemente a que,
como lo hemos dicho repetidamente, en la mayoria de los paises del mundo
existe una Secretaria de Justicia, tal como ocurrid en México hasta 1917;

195 Montesquieu, barén de la Brede y {Carlos Luis Secondat), El espivitu de las leyes, México,
Porria, 1980 (1748), p. 104.
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ademis de que la mayoria de esos paises fundan su orden politico en el
principio de la divisidn de poderes.’?® Es mis, en México la Secretaria de
Justicia se desempeiid bajo una variedad y una multitud de regimenes politi-
cos existentes entre 1821 y 1917; a saber: tres regencias imperiales, dos
imperios, tres repiblicas centrales, seis republicas federales, siete dictadu-
ras, un gobicrno provisional republicano, un gobierno militar y francés, y
un gobicrno imperial mediante un lugarteniente: en suma, veinticuatro regi-
menes diferentes.’”7 Por consiguiente, operd bajo gobiernos legitimos, asi
como dependiente de dictaduras, es decir, en gobiernos con el principio de
la division de poderes o sin este principio.

Estos datos descalifican la idea de que la mera existencia de la Secreta-
ria de Justicia deriva en la demolicion del principio de la division de pode-
res. Del mismo modo, el simple hecho del establecimiento de una Secreta-
ria tal no emana necesariamente en ¢l resultado de que ¢l Poder Ejecutivo
controle al Poder Judicial, ¥ si, en cambio, que aquel Poder no tenga un
comportamicnto responsable por cuanto la prestacion de ayuda a la judica-
tura. Todo depende de las facultades que se le confieran a una Secretaria de
Justicia, cuya indole no debe ser de orden jurisdiccional, sino Gnicamente
de caracter administrativo. Mas bicen, la independencia del Poder Judicial
frente al Poder Ejecutivo esta protegida con la inamovilidad de los jueces. El
riesgo existiria si el Poder Ejecutivo, ademis de nombrar, pudiera remover
libremente a los jueces, como lo hace con su personal de confianza en la
administracién piblica. Entonces, el Poder Judicial si estaria supeditado a
otro Poder.

Por consiguicnle, no esta de mis que se insista en que es la inamovilidad
provista por una carrera judicial moderna, como los jueces pueden emitir
sus fallos conforme al dictado de su conciencia, sin dependencia al Poder
Ejecutivo. La inamovilidad en el cargo es la inoculacion contra el virus de la
intervencidon del Poder Ejecutivo, cuyo efecto puede ser la sana colabora-
cidn administrativa que presta cse Poder al Poder Judicial con la Secretaria
de Justicia o sin ella, Tal inoculacion preserva a los jueces del virus poten-
cial encarnado en el control de un Poder sobre otro, y edifica vna valiosa
ayuda para el mejoramicento de la administracion de justicia. Como lo ha
explicado un jurista con referencia a la mencionada Sccretaria, “por 1o
demis, ¢l principio de la division de poderes no se destruye, porque aun-
que se establezea la Secretaria de Justicia, €l Poder Judicial seguird existien-
do como un poder separado y distinto”. 198

Hay que considerar, igualmente, que ¢l principio de la division de pode-
res es llexible, de modo que el Legislativo, ¢l Ejecutivo y ¢l Judicial, no

196 Dominguez, op. cit., pp. 81-83.
197 Santibdfiez, Enrique, El Ejecutivo v su labor politica, México [s. e.], 1916, p. 82.
198  Dominguez, op. cit., pp. 81-83.

DR © 1996. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/d1UBUP

130 LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

deban ser ramas concebidas bajo un criterio de separacion hermética, como
si s¢ tratara dc compartimientos estancos. Dentro de su independencia, los
poderes cstan articulados y tienen una mutua relacién, porque de otro
modo no podria ser posible el funcionamiento del gobierno como una
totalidad. Hay que invocar, como complemento necesario de la divisién de
poderes, a los frenos y contrapesos.

El problema decbe ser planteado, tal como lo hace ¢l creador de los
frenos y contrapesos, como una respuesta a la indole humana del gobicrno,
no formado por angcles, pues existe una dificultad maydscula “al organizar
un gobicrno que ha de ser administrado por hombres para los hombres™. 199
Por consiguiente, el gobicrno debe scr capacitado para regir a los goberna-
dos, y después para regularse por si mismo. Para alcanzar tal propdsito, es
menester que la voluntad popular funja como un freno primordial necesa-
rio, pero que es insuficiente, pues requiere como complemento indispensa-
ble de la organizacidn de los interescs rivales y opuestos, para que mutua-
mente s¢ contengan. El resultado es el sistema de frenos y contrapesos,
cuyo autor lo hace consistir en el establecimiento de

una relacion entre ¢l Departamento mas débil y la rama menos poderosa del
Departamento mis fuerte, por virtud de la cual se induzca a esta filtima a
apoyar los derechos constitucionales del primero, sin verse demasiado desliga-
da de los derechos al Departamento al que pertenece.

Tal conceptuacion constitucional explica la relacion entre el Poder Eje-
cutivo y el Poder Judicial.

Lo anterior quicre decir que la division de poderes es insuficiente sin
una adecuada relacion colaborativa entre las entidades separadas, trabando un
nexo conveniente entre {a entidad mas fuerte y la entidad menos poderosa.
Si interpretamos al Ejecutive como poder mis fuerte y al Judicial como el
poder menos poderoso, toca al primero asistir al segundo, sin renunciar a
sus derechos constitucionales. No seria irmzonable preguntarnos si en el
régimen politico mexicano existié un vacio de la relacion entre ambos
poderes hasta 1994, un eslabén perdido en la cadena de vinculacidn, debi-
do a la desaparicion de la Secretaria de Justicia, a pesar de haber asumido el
Poder Judicial su autoadministracion; y que las funciones principales de esa
institucion administrativa hayan sido transferidas a la Secretaria de Goberna-
cibn y el gobierno del Distrito Federal.

Ademas, no parece que transcurridos tantos afios de operacién del régi-
men politico mexicano sin una Secretaria de Justicia, la autonomia del

199  Hamilton, Madison y Jay, El Federalista, México, FCE, 1957 (1788-1789), pp- 210211,
La teoria de los frenos y contrapesos, que se atribuye a Alcjandro Hamilton o Santiago
Madison, fue desarrollada en ¢l capitulo LI, que comprende al articulo publicado en El Correo
de Nueva York, en febrero 8 de 1888.
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Poder Judicial frente al Poder Ejecutivo sea mayor que antes de 1917. En
aval de esta idea, invocamos a Luis Cabrera, uno de los mas lacidos idedlo-
gos dc la Revolucion mexicana, que en 1934 discernia que

la administracion de justicia, o consiste en la aplicacién estricta de una ley
general, adecuada, o tiene que convertirse en un juicio humano de mera
equidad. En el primer caso estd apoyada en la fuerza del derecho. En el segun-
do tiene que apoyarse en la antoridad indiscutible del soberano. Si la tenden-
cia de nuestra legislacién sigue derivando hacia el predominio del Estado
sobre el individuo, desapareciendo los derechos de éste frente a la convenien-
cia plblica, la administracidén de justicia tiene que convertirse en una funcién
del Poder Ejecutivo. Y mis valdria que ef Poder Ejecutivo asumiera francamen-
te la responsabilidad de esa funcion, desapareciendo la independencia tedrica
del Poder Judicial e impartiéndose la justicia por jueces que deriven su autori-
dad del Poder Ejecutivo, que conservar una divisién nominal de poderes,2%?

Con base ¢n argumentos como los vertidos, resulta claro que la Secreta-
ria de Justicia no constituye inherentemente una amenaza al régimen politi-
co, pucs la operacion de los frenos y contrapesos puede asegurar la conser-
vacion del principio de division de poderes. La injerencia del Ejecutivo en
la vida dcl Peder Judicial, antes de 1917, debe ser buscada no tanto en la
existencia de la Secretaria de Justicia, sino en las singulares condiciones
politicas porfirianas y huertistas que propiciaron la perversion de su funcio-
namiento. Dicha Secretaria se puede acomodar en cualquier régimen politi-
co moderno, como ocurre en la mayor parte del mundo, porque no es
intrinsecamente contrapuesta al gobierno moderno. El problema consiste,
en suma, no ¢n su vida, sino en la conducta que facilita la perversion de su
vida.

La Constitucion de 1917, que suprimid a la Sccretaria de Justicia, para-
doéjicamente, establecié fa obligacion del Ejecutivo de asistir al Poder Judi-
cial, seguramente porque se razond como indispensable su apoyo adminis-
trativo. Por tal razdn, la Secretaria de Gobernacion asumio los deberes de la
extinta Secretaria en lo tocante a la relacion politica entre los Poderes
Ejecutivo y Judicial.

2. La Secretaria de Justicia anle la autonomia judicial

Uno de los cuestionamientos mis atendibles, por la trascendencia que
entrana, es si la existencia de la Secrctaria de Justicia puede ser un factor
que coarte la libertad ¢ independencia de los jueces.?0! Tal distingo, sin

200 Cabrera, Luis, Los problemas trascendentales de México, México, Editorial Cultura, 1934,
pp. 75y 76,
201  Dominguez, ap. cit., pp. 8183,
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embargo, es cuestionable si se razona que del simple hecho de que exista
aquclla instituciéon de la administracién piblica, se deriva nccesariamente
que mutila la libertad y la independencia de los jucces. Tal como ya lo
comentamos, la mayoria de los paises ticnen una Secretaria de Justicia, y
cllo no implica neccsariamente que se ampute la autonomia de los juzgado-
res, porque de ser asi, seguramente ya hubiera sido abolida en todos ellos.

La clave del problema yace en la vision y prospectiva del legislador
cuando hace ¢l disciio de la ley, que organiza a la administracion piablica
del pais del caso. Si, por ejemplo, se aceptara que en la época de Diaz y
Huerta Iz Secretaria de Justicia pasaba consignas a los jueces, entonces ¢l
decreto de Secretarias de 1891 era defectuoso en este renglon; sin embar-
go, no puede inferirse que toda la legislacion similar precedente haya sido
igualmente defectuosa, pues a dicha Secretaria no s¢ lc acusd de pasar
consignas antes del porfirismo. En las distintas disposiciones sobre las Se-
cretarias de Estado, de 1821 a 1891 (fecha de Ja dltima disposicidon que la
rigid hasta 1917), no sc aprecian desmesuras en las facultades que se asigna-
ron a la Secretaria de Justicia, que propiciaran la invasion del Poder Ejecuti-
vo, en el Poder Judicial.

Para que la Secretaria de Justicia no coarte la libertad y la independencia
de los jueccs, y sc cleve como su ayuda y proteccion, €l remedio ¢s senci-
llo: solamente s¢ requiere que la Secrctaria sea facultada cn materia propia-
mente administrativa, es decir, que tnicamente cuente con facultades en cl
aspecto administrativo, mas no en lo referente al cjercicio de la jurisdic-
cién, pues ésta, como la facultad de tramitar y resolver los litigios, toca al
Poder Judicial.2%2 Una clara distincion entre las facultades administrativas y
las propiamente jurisdiccionales, tocando a la Secretaria de Justicia sola-
mente las primeras, imposibilita que tal organizacion de la administracion
piiblica pueda vulnerar el oficio propio de los juzgadores. Al mismo Ltiempo,
es menester, para garantizar Ia libertad ¢ independencia de los jueces, esta-
blecer una efectiva y perdurable inamovilidad en ¢l cargo, y quc tal inamo-
vilidad concedida a los miembros del Poder Judicial no se restrinja a la
Federacion, sino que se extienda a todos los jucces.

Naturalmente, no podemos soslayar que, bajo regimenes espurios y dic-
tatoriales, una Secrctaria de Justicia pueda avasallar a la autonomia judicial.
Sin embargo, en Mcxico, la pérdida de independencia de los juzgadores no
se puede acreditar solamente a dicha organizacion, ni pensar Unicamente
que en su época tal independencia tuvo su mayor degradacion. La verdad
de estas palabras ha sido corroborada por la pérfida secucla de la extincién de
la Secretaria de Justicia, durante los primeros afios de los regimenes revolu-
cionarios, puecs la autonomia judicial no se habia acrecentado con su desa-

202 Ibid.
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paricion. Tal como lo percibid Salvador Alvarado, los defectos de la admi-
nistracion de justicia

pueden enumerarse diciendo: que las autoridades judiciales carecen de inde-
pendencia y sufren la influencia de la politica; que no cumplen con la eficacia
debida su mision y que, desgraciadamente, ne ¢s cosa rara encontrar en altos
puestos judiciales individuos de criterio moral poco depurado.?0?

Ricardoe Couto cree que habian vicjos y persistentes prejuicios contra la
Sccretaria de Justicia, que en los afios sesenta tenian gran peso; entonces, ¢l
fantasma de dicha Secretaria seguia provocando notorio € incomprensible
influjo en la administracion de justicia. “Pero los prejuicios —anade— no son
razones y los fantasmas son solo fantasmas”.204

Los juristas discernian en los afios sesenta que una Secretaria de Justicia
podria, dentro de su espacio de implementacidn, proteger a la autonomia
judicial, no entorpecerla, favoreciendo la profesionalizacion de los juzgado-
res y sus asistentes. No obstante, advertian sobre el que no se debia preten-
der que la Secretaria de Justicia, también caracterizada por imperfeccion de
las instituciones humanas, lograra con su pura intervencion, y sin reglamen-
taciones adecuadas, que los nombramientos del personal de justicia se hi-
cieran con aspirantes cuya probidad fuera un freno para la virtual intromi-
sién del Poder Ejecutivo en la administracion de justicia, y una garantia de
seguridad para los ciudadanos que reclaman que dicha administracion sea
pronta y expedita. Como lo explicé un abogado, “la probidad es signo de
entercza ¢ independencia, y ante ella se estrellan la consigna y la recomen-
dacidn, venga de quien venga. El hombre probo renuncia a su puesto antes
que someterse a la humillacién de la consigna”.?% Tal probidad, como
sustento de la entereza ¢ independencia judicial, dnicamente ¢s posible si
los juzgadores son parte de una carrera judicial basada en el mérito y la
autonomia, si cs la formacién profesional y el sentimiento de desempefio
ético y eficiente, lo que inspira su comportamiento.

3. La Secretaria de fusticia enfuiciada como un error historico y social

Debemos insistir en que ciertas objeciones pasadas, presentes y futuras,
referidas a la existencia de la Secretaria de Justicia, tienen fuente en su
desempenio durante las gestiones de Diaz y Huerta. Por consiguiente, no es
nada extrafio que haya personas que disciernan que su establecimiento

203 Alvarado, Salvador, La reconstruccidn de México, México, Sccretaria de Gobernacién, tres

tomos, 1985 (1919), . II, p. 330,

204 Couto, Ricarde, “Sobre la imperiosa necesidad de restaurar la Secretaria de Justicia”,
pp- 60 y 61.
205 JIdem, p. GI1.
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seria igual a sacar de la tumba, a una funesta institucion administrativa de la
peor factura. Y que, aunque su historial preporfiriano pudiera ser inmacula-
do, los afos de vida bajo las dictaduras de Diaz y Huerta son suficientemen-
te aleccionadores para no repetir el error.

Semejante yerro tracria consigo la reproduccion de los desenfrenos que
caracterizaron 2 la justicia porfiriana, de modo que, como 1o asegura un
jurista,

la resurreccidn de la Secretaria de Justicia seria un error historico, politico y
social que produciria Ia centralizacién administrativa y la influencia sobre las
resoluciones judiciales, privando de su independencia a los funcionarios en-
cnrg:ldooés de administrar justicia, tomando en cuenta el origen de su elec-
cion 2

Este reparo cs poco sustentable, porque decir que seria un error histori-
co y politico restablecer a la Secretaria de Justicia no ticne razon de ser,
debido al heche de que por un largo periodo de la historia de México
cumplio dignamente con su deber.2°7 En consecuencia, un error historico y
politico, mis bien, seria reimplantar en ¢l pais signos ominosos del pasado,
del tipo de la monarquia, o revivir los fucros para provocar nuevos conflic-
tos de religion. Hechos como éstos, fueron la fucnte de las terribles uchas
fratricidas que ensangrentaron a nuestro pais y obstaculizaron su prosperi-
dad. Aquilatado el peso negativo de acaecimientos, como los narrados,
parece una exageracion cstimar como un error politico y social, el revivir a
una institucién la cual, durante muchos anos, rindi® buenos resultados al
pais, “dejando una tradicion de reconocido prestigio™”, a decir del autor
citado.

En lo referente a que la mencionada restauraciéon de la Secretaria de
Justicia seria un error social, es incomprensible el alcance de tal objecion,
porque dificilmente se puede pensar como un error social la creacion de
una dependencia de la administraciéon piblica que atienda un servicio pabli-
co indispensable para una sociedad, tal como se constaté en México, en el
pasado, y actualmente es visible en la mayoria de los paises del plancta. De
tal modo, como o declara Ricardo Couto, “atn admitiendo que este organo
tuviera algunas deficiencias en su funcionamicnto, porque no hay institu-
cion humana perfecta, ello seria preferible a dejar al garete, como ahora
estd, este importante ramo de la administracion publica” 208

206 Gaxiola, Francisco Javier, “Sobre la creacién de una Secretaria de Justicia™, El Foro,
México, cuarta época, mim. 32, enero-marzo, 1961, pp 76 v 7L

207 Couto, Ricardo, "Sobre la imperiosa necesidad de restaurar la Secretaria de Justicia”,
3. 60.

208 Idem, pp. 56 y 58.
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Error histérico fue dejar sobre sus quicios a la justicia porfiriana, a la
cual los regimencs revolucionarios no lograron superar, tal como se¢ puede
deducir de la acreditada opiniébn de un conspicuo y bien documentado
revolucionario: Salvador Alvarado, quien en 1919, con animo autocritico, se
lamentaba de la permanencia de los vicios porfirianos que la seguian aque-
jando. Decia que,

ante el doloroso fracaso de fa obra revolucionaria que, luego de ampararse con
un ideal de justicia, ha dejado subsistir los mismos métodos anticuados, inefi-
caces e inhumanos; ante el especticulo de una administracién de justicia
manchada de venalidades y de ineptitud, estorbada en su accién que deberia
ser ripida, eficaz y liberal, por leyes inadecuadas a la época presente, estrecha-
mente formalistas y animadas por un espiritu de vana inflexibilidad, de inatil,
injusto y extemporinec rigor; no queriendo limitar nuestra obra a estériles
declamaciones ni impopulares disquisiciones de orden puramente técnico, ni
pudiendo pasar por alto esta intcresantisima cuestion, sefialaremos enseguida
los mas graves vicios de que adolece nuestra administracion de justicia, sus
causas, y las reformas de cuya implantacidn, es licito esperar un pronto 'y
saludable resultado.?%?

Ya extinta la Secretaria de Justicia por los regimenes rcvolucionarios
—para evitar que fuera una canal de trasmision de consignas al Poder Judi-
cial—, Alvarado externa su preocupacion “por falta de independencia y las
pocas garantias de aptitud intelectual y moral, que ofrece ¢l personal de la
administracion de justicia”.

Finalmente, por cuanto a que la restauracion de la Secretaria de Justicia
seria una invocacion para implantar la centralizacion administrativa, a la
cual hay que reconocer como un problema muy significativo en un pais
sobrecentralizado, ella podria ser menos perniciosa que la dispersion y
carencia de responsabilidad de la administracion de justicia. Al respecto,
Couto, discrepando con Gaxiola, alega que la centralizacion administrativa
es asunto del pasado y estd en un plano de segundo orden; en el siglo XIX
tuvo un valor fundamental, porque fue una bandera politica que solamente
sirvid de pretexto para ensapgrentar al pais.

Yo pienso que la Secretaria de Justicia se fue para no volver, y que no
sera restaurada; pero no creo que su resurreccion sea un crror historico y
social, si las condiciones del régimen mexicano favorecieran una efectiva
division de poderes. La historia reciente ha mostrado cuinto nos falta toda-
via por recorrer a favor de la democracia, pues cl Estado de derecho sigue
sicndo un anhelo, mas no una realidad plena. Frases muy elocuentes del
Plan Nacional de Desarrolic 1995-2000 asi lo corroboran, dentro del suge-
rente capitulo titulado “Por un Estado de derecho y un pais de leyes”, cuya

209  Alvarado, op. cit., p. 313,
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parte medular se titula, con insinuacion, “La aspiracién por un Estado de
dcrecho y un pais de leyes™

Durante el tiempo en que la Constitucién de 1917 ha estado vigente, los
mexicanos le hemos incorporado nuevos derechos fundamentales y hemos
expedido las leyes que integran el complejo sistema normative de nuestro
Estado de derecho. Debemos reconocer, no obstante, que en el sistema toda-
via persisten diferencias entre norma y realidad y que requiere actualizarse ¥
adecuarse permanentemente. 210

Hoy en dia nuestro marco normativo € institucional no es del todo adecua-
do a las expectativas y a las condiciones de nuestro tiempo. Subsisten atrasos,
vicios y carencias en materia de seguridad piiblica, procuracién e imparticion
de justicia, combate z la corrupcién ¢ impunidad, seguridad juridica ¥ recono-
cimiento a los derechos fundamentales, en especial en agravio de los grupos
sociales mis vulnerables. Asi, muchos miembros de nuestra comunidad na-
cional abrigan legilimas dudas y preocupaciones por la vigencia y la actua-
lidad del Estado de Derecho, y por la igualdad ante la ley y las instituciones
Diiblicas.

El renacimiento de la Secretaria de Justicia seria, no tanto un error
historico, como se presume, sino un ingrediente mis que obraria contra la
division de poderes y el establecimiento de un régimen plenamente republi-
cano. Pero, de existir semejante régimen, no creo que debamos temer a una
Secretaria de Justicia. Quizi mis que preocuparnos por la resurreccion de
una criatura del porfirismo, a muchos les preocupa que dicha Secretaria se
anada a la herencia autoritaria porfiriana a los regimencs revolucionarios ¥
posrevolucionarios.

Pero lo mis sorprendente de estos temores sociales es que el ojo de la
critica sc cifia a un arbol, cuando todo el bosque esta a la vista. No es nuevo
el que algunos tratadistas hayan identificado grandes similitudes entre el
gobicrno del antiguo régimen y los regimenes de la Revoluciéon. Tal como
lo ha probado Arnaldo Cérdova quien, sin salvar claras diferencias entre
ambos regimenes, considera que hay una nitida prolongacién del mismo
modelo de desarrollo social y econdmico entre ambos.2!! Pero, si se consi-
dera lejana la relacién entre la economia y la politica, refirimonos al régi-
men mismo del que, como ha sido demostrado por varios eruditos, su
configuracion general estuvo profundamente influenciada por ¢l pensa-
miento de Emilio Rabasa, un “hombre de la dictadura”. Tal como lo explica
Andrés Serra Rojas, el libro La Constitucién y la dictadura fue material de
consulta frecuente en los trabajos parlamentarios de 1916-1917, particular-
mente cuando se traté de temas tales como la eleccién, las relaciones entre

210 Poder Ejecutive Federal, Plan Nacional de Desarrolle 1895-2000, México, Secretaria de
Hacienda, 1995, pp. 19 y 20. Las cursivas son nuestras.
211 Cérdova, Arnaldo, La ideologia de la Revolucion mexicana, México, UNAM, 1980, p. 15.
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poderes, ¢l veto presidencial y la inamovilidad judicial 2'? Pero, segin lo
expresa, entre los capitulos mis consultados se contempl6 a la supremacia
del Poder Legislativo, las armas del Congreso y el congresismo, aspectos de
la critica mas cruda de Rabasa a fa Constitucién de 1857. No fueron pocos
los discipulos de Rabasa en el Constituyente de 1917, aunque la mayoria
con caricter “vergonzante”, tal como esta demostrado en una coleccion de
articulos preparados sobre la influencia del jurista porfiriano en la Constitu-
cién hecha de los revolucionarios.?13

No menos ilustrativas fueron las polémicas suscitadas en ¢l Constituyen-
te en enero 20 de 1917, por voz de los diputados Truchuelo y Machorro
Narvacz, principalmente contra la presencia de Rabasa en los trabajos parla-
mentarios y ¢l efccto de pedagogia politica de su obra en la Constitucion
que se cstaba manufacturando. Truchuelo recordaba, incluso, que Rabasa
habia sido el embajador de Huerta ante el gobierno de los Estados Uni-
dos.214

Y ciertamente el multicitado Rabasa nunca ocultd su filosofia politica,
particularmente Icida en el capitulo referente a lo que entendia, paradoji-
camente, como la “dictadura democritica™

todos los presidentes han sido acusados de dictadura y de apegarse al poder
perpetuamente; pues bien, la dictadura ha sido una consecuencia de la organi-
zacion constitucicnal, y la perpetuidad de los presidentes una consccuencia
natural y propia de la dictadura [...] La voluntad de ejercer el poder sin limites
indefinidamente, que han mostrado los presidentes mexicanos, no puede elo-
giarse como una virtud; pero es irremediablemente humana, y es insensato
pretender que las instituciones se corrijan con ¢l ¢jercicio de virtudes excep-
cionales y tenerlas por sabias cuando exigen en los funcionarios cualidades de
superhombre.?1%

212 Serra Rojas, Andrés, Antologia de Emilio Rabasa, México, Ediciones Oasis, 1969, dos
tomos, t. 1I, p. 68.

213 Estos trabajos han sido reproducidos por Serra Rojas, obra y tomo citado (pp. 77-120).
Fueron preparados por Manuel Herrera y Lasso, Alfonso Noriega, Antonic Martinez Baez,
Felipe Tena Ramirez y Jorge Gaxiola.

214 Ver obra precitada, pp. 121-161.

215 Rabasa, Emilio. La Constitucién y la dictadura, México, Tipografia de Revista de Revistas,
1912, pp. 155-166.
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