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CAPITULO PRIMERO

ADMINISTRACION PUBLICA Y ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Antes de entrar de lleno al tema de cste capitulo, ¢s necesario que hagamos
una breve referencia al concepto de Estado de derecho, porgue su especifi-
cidad histérica cs determinante para comprender el papel de una Secretaria
de Justicia en su interior.

Este topico ha sido ampliamente tratado por los cspecialistas, de modo
que aqui solo haremos una exposicion sucinta.

I. EL ESTADO DE DERECHO

La idca de Estado de derecho ¢s una concepcion original, pucs no s¢
trata de un fendmeno historico concreto, sino de un conjunto de rasgos
caracteristicos que definen al Estado moderno. Igualmente, no se corres-
ponde con todos aqucllos Estados donde han regido y rigen las leyes, toda
vez que la indolce de la fey en ¢l Estado de derecho es peculiar.

El Estado de derecho es incomprensible sin partir del concepto de Fsta-
do en si, como una categoria historica singular y distinta a otras formas de
dominacién politica que le precedieron,

Con frecuencia, los estudios sobre ¢l Estado suclen acentuar las formas
concretas que asume, identificando los rasgos peculiares de dichas for-
mas como inherentes-al Estado como generalidad. Del mismo modo, a
menudo desnaturalizan la idca del Estado como fendmeno singularmente
histérico, asimilindolo a organizacionces de dominacion que le precedieron
y con las cuales existe escasa proximidad, salvo su eventual sucesion histo-
rica, que no constituye una regla cn ningiin modo. Estas apreciaciones
desvirtlian el concepto del Estado en su singularidad historica, toda vez que
paralelamentc extravian los rasgos esenciales de su naturaleza como Estado.

Al respecto, ¢s importante tomar ecn considcracion tanto la configura-
cién externa, es decir, la formacion y delimitacion del Estado frente a otros
Estados; asi como las transformacioncs en su existencia interior. Esto atane
a la magnitud, la estructuracion v la trabazon apretada o laxa de la organiza-
cibn, y la composicion social del Estado; y comprende a todos los tipos de

11
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12 ADMINISTRACION PUBLICA Y ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Estado que han existido: la ciudad, el imperio universal, la poliarquia me-
dieval y el Estado moderno.!

Las organizaciones de dominacidén pueden pasar de una forma a otra.
Asi, Roma se transformé de Estado-ciudad en imperio universal por medio
del cambio de régimen, que consistié en la introduccién del despotismo
oriental en la cultura occidental. Esto no fue un hecho aislado, sino la regla
dcl desarrollo politico de antafio, porque el desenvolvimiento constitucio-
nal de la antigiiedad se¢ mueve entre los extremos de! Estadociudad y el
imperio universal. Sin embargo, nos hemos acostumbrado a percibir Ia for-
macién dc cstados independientes ¢ iguales como una regla, cuando ha
sido [a excepcibn, pues tal fendmeno ocurrid sblo una vez y en gran escala
en la historia universal, produciendo el sistema de Estados curopeos. Se¢
trata dec un desarrollo completamente singular: la existencia de Estados
soberanos es Onica en la historia, pues la instauracién de Estados inde-
pendicntes y soberanos ¢s un hecho exclusivamente modermno.

Usualmente, cuando se hace referencia al Estado moderno, se le con-
trasta con las organizaciones politicas de dominacién medievales y orienta-
les, en tanto quc la palabra Estado, acufiada recientemente y que corres-
ponde a la fase actual de la organizacion politica, sc aplica a todas las
precedentes. Pero, por la individualidad concerniente a cada cual, es forza-
do agruparlas bajo la misma categoria sacrificando el segmento de su pecu-
liaridad. En suma: las distintas organizaciones de dominacifén no correspon-
den a una coleccién de especies del mismo género, sino a formas de vida
historicas creadas sucesivamente y, en parte, enlazadas como eslabones de
un desarrollo historico universal.?

De tal modo, el Estado modemo contiene una singularidad histérica
configurada con un conjunto de rasgos o caracteres, distintos a las formas
de dominacion que le precedieron, cuya indole es multifacética, merced a
la confluencia de ingredientes politicos, econdmicos, sociales y juridicos.
Igualmente, los rasgos suclen agruparse y especificarse en modalidades que
acentian los aspectos prominentes det Estado moderno, presentindolo op-
cionalmente como un Estado soberano, un Estado comercial, un Fstado
nacional o un Estado de derecho.

Los rasgos del Estado moderno como Estado soberano, estan repre-
sentados principalmente por la independencia alcanzada a partir de la su-
presion de la tutela en que lo mantenian la Iglesia catdlica y los érdenes
estamentales. Al mismo tiempo, por cuanto soberano, el Estado constituye
un miembro del sistema de Estados independientes ¢ iguales, que reempla-
z6 a la monarquia universal. Como Estado comercial, ¢] Estado moderno

1 Hintze, Otto, “Historia de las formas politicas”, Madrid, Revista de Qccidente, 1968, PP
1335 y 293-322.
2 Idem, pp. 299322,
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ASPECTOS GERENCIALES 13

aparece como una unidad econdmica autdbnoma, con moneda propia, cuyas
fronteras aduanales le protegen dc otros Estados con los cuales ha trabado
una lucha a favor de una balanza comercial favorable. En calidad de Estado
nacional, expresa una configuracion comunitaria que se actiia como totali-
dad y representa Ia unidad del pueblo como voluntad y accién colectiva.

Finalmente, ¢l Estado moderno, como Estado de derecho, externa con
toda nitidez su configuracion individualista por cuanto que, al mismo tiem-
po, protege el derecho objetivo y las pretensiones juridicas subjetivas de la
ciudadania.> Vela tanto por la vida piblica como por la vida privada; se
preocupa por igual del ciudadano como por el individuo.

La singularidad del Estado moderno, asi como la especificacion de sus
rasgos como Estado de derecho, permite diferenciar la idea abstracta de
este altimo como aquel Estado que simplemente respeta el derecho objeti-
vo vigente, v el concepto histarico de Estado de derecho burgués basado
en la propiedad privada y la libertad personal, cuya garantia es su mision
existencial.

La formacion de los rasgos del Estado moderno como totalidad, se for-
maron a partir de tiempos distintos. En lo tocante al Estado de derecho,
uno de sus nutrientes principales procede del despotismo ilustrado, cuando
incorpor0 al derecho romano para legitimar a la monarquia absolutista y, al
mismo tiempo, dar pauta a la proteccion de la esfera privada de los sibdi-
tos; en paralelo, racionalizé ¢l procedimiento judicial y la organizacion de
los tribunales. El reconocimiento y proteccion de los derechos subjetivos
fucron poderosamente impulsados por la Revolucidn puritana en Inglaterra,
y promovidos extensivamente por los despotismos ilustrados curopeos,
principalmente en Francia, antes de plasmarse en la Constitucion de los
Estados Unidos y la Declaracién de los Derechos del Hombre y el Ciudadano.

La efectividad de los derechos individuales ha hecho patente la diferen-
cia sustancial existente entre ¢l concepto abstracto de Estado de derecho, v
su categoria singular de Estado aqui invocada, cuyo rasgo prominente cs
la constitucion politica.? In tanto la interpretacion natural del orden juridico
concebia al objeto del Istado como Ia realizacion del orden juridico general, el
Estado modemo esta caracterizado por ¢l sometimiento al derecho de toda la
actividad de la administracion piblica y por el recurso de queja ante la viola-
cion de los derechos individuales por los actos de la misma, ante los tribunales
judiciales. La administracién publica es supeditada integramente a a ley, bajo
¢l principio de legalidad. 1a idea de un control tan intenso es cxplicable
por ¢l rechazo a los rasgos monarquicos ain perceptibles en el servicio
publico, durante los primeros afos de las republicas burguesas.

3 Idem, pp. 34)7-300.

4 Fischbach, Oskar Georg, Tesria general del Eslado, México, Editora Nacional, 1968,
pp- 4345,
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14 ADMINISTRACION PUBLICA Y ADMINISTRACION DE JUSTICGIA

La Constituciéon del Estado de derecho esta identificada con la idea de
Constitucion del individualismo burgués, de modo que Estado de derecho y
Estado constitucional suclen, también, coincidir. Tal individualismo refleja
un mundo de libertades: personal, privada, de contratacion, de trabajo ¢
industria, de comercio y otras mis.> La esencia del orden constitucional asi
disefiado, cs que la esfera de libertad individual es por principio ilimitada,
en tanto que la facultad del Estado para invadirla es limitada, por principio.

Junto a la promocion de tales derechos, el desarrollo y extension de las
Constituciones representativas se convirtieron en un elemento primordial
del Estado moderno, cuyo saldo fucron las Constituciones politicas que
adoptaron cl principio de la division de poderes. En la implantacion de ese
principio, Rudolf Gneist observaba al gobierno como base, al parlamento
como regulador y al tribunal como freno.® Igualmente, visualizaba al desa-
rrollo de los gobiernos bajo la conduccién de partidos, dentro del controi
de un Poder Judicial independiente.

Las Constituciones modernas cuidan meticulosamentc de acotar las com-
petencias de la administracidn publica, partiendo de lo que Carl Schmitt
define como la mesurabilidad de todas las manifestaciones del poder del
Estado, cn la cual descansan ¢l control y Ia contabilidad de los actos del
Poder Ejecutivo, ademas de la competencia y ¢l papel del Poder Judicial.
Estado de derecho es aquel que interviene en la esfera individual, mediante
permiso legal; Estado de Derecho es aquel que establece la independencia
judicial: “El Estado burgués de Derecho se basa en el 'imperio de la ley’. Es
un Estado legalitario”.” Por consecuencia, €l concepto de ley no es igual al
prevaleciente en cualquicr organizacion de dominacion que se rigié por
leyes. Aqui, no consiste en un mandato de los gobernantes, porque scria
igual a la voluntad del mandante, sino en el sometimiento a la ley a partir
del legisiador mismo.

El desarrollo del Estado de derecho ha significado un proceso progresivo
por el cual, a partir del siglo XIX, su antigua condicion de Fstado burgués
(o liberal) de derecho ha ido dando paso al Estado social de derecho. Esto
cs particularmente visible en los paises altamente desarrollados, donde Ias
Constituciones democriticas han tenido un amplio desenvolvimiento.

La mutacidon de las caracteristicas del Estado moderno como Estado
de derecho, dando cabida a los rasgos sociales, ha superado la antigua idea de
separacion absoluta entre la esfera piblica y el ambito de los derechos
individualcs.® Bajo esta nocidn, el Estado social de derecho se identifica
primordialmente por rasgos tales como la seguridad social, la coadministra-

Schmitt, Carl, Teoria de la Constiturion, México, Editora Nacional, 1961, pp. 145-150.
Citado por Hintze, op. eit., p. 308.

Schmiut, op. cit,, pp. 152-153 y 161.

Kammler, Jérg, “El Estado social”, en Wolfang Abendroth y Kurt Lenk, Infroduccidn a
la ciencia politica, Barcelona, Anagrama, 1968, pp. 98-124.

W I ;w
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ASPECTOS GERENCIALES 15

cion pablica, y la disminucion de los riesgos sociales de los obreros y los
asalariados en general. El Estado social de derecho, en contrasie con su
antecedente liberal, se caracteriza por organizar democriticamente no sélo
al Estado, sino también a la sociedad, con la idea de ofrecer oportunidadces
reales de igualdad para las clases trabajadoras dentro del proceso econémico.

La gencralizacion de la Policy social en los Estados industrializados,
principalmente en paises tales como Prusia ¢ Inglaterra a finales del siglo
XI1X, obedecié a la necesidad de superar las irrcgularidades sociales que
estaban entorpeciendo el crecimiento economico y estimulaban los conflic-
tos sociales.” El corolario de estas transformaciones fue la conversion de los
derechos liberales en derechos sociales, definidos principalmente por el dere-
cho a la participacidon democritica en la vida econdmica.

Luego de varias décadas de evolucion hacia ¢l presente, a pesar de las
duras criticas a que se ha sometido al Estado social de derecho, los saldos
ofrecidos al bienestar social son considerados como muy elevados. Inclusi-
ve, el desempeno de funciones sociales por cl Estado ha sido considerado
como una prueba de modernidad, para contrastario de aquellos otros Esta-
dos cuya vetustez esta reflejada por la prominencia de tarcas primigenias,
tales como la hacienda o la defensa. 10

Aunque hoy cn dia ¢l punto fronterizo entre el procedimiento judicial y
la accidn administrativa a0in s¢ visualiza como una disyuntiva, debido a los
problemas de cficiencia de Ia administracion de justicia, la tendencia hacia
el presente ha inclinado la balanza hacia la proteccion de la esfera juridica
individual, ante los actos de la administracion plblica. Si esto es asi, jcudl
es el papel de una Secretarta de Justicia en esta disyuntiva?

II. ADMINISTRACION Y JURISDICCION

La Secretaria de Justicia, universalmente considerada, cumple una tarca
dificil: siendo una dependencia de la administracion publica, administra
para facilitar la buena marcha de la administracion de justicia, a la cual debe
auxiliar y cuidar. Su objeto ¢s que ¢jercitando una labor funcional de la
administracion publica, dedica su esmero a la atencidon de las facnas institu-
cionales del Poder Judicial, que es exonerado de distraer tiempo y energias
€n su propia gestion, para que se empene exclusivamente en cjercitar la
jurisdiccion; ¢s decir, a desempenar la “facultad de tramitar y resolver los
litigios”.11

9 fdem, pp. 97, 106-107.

10 Junquera Gonzilez, Jnan, La funcién piblica en lo ‘Ewropa de los Doce’, Madrid, Instituto
Nacional de Administraciéon Publica, 1986, p. 103,

13 Dominguez, Virgilio, “Examen de posibles objeciones respecto a una Secretaria de
Justicia®, E!l Foro, México, cuarta {poca, nimero 32, encro-marzo, 1961, pp. 81-83.
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16 ADMINISTRACION PUBLICA Y ADMINISTRACION DE JUSTICIA

La labor de la Secretaria a mi cargo —explicaba Justino Ferniandez, secretario
de Justicia de México en 1909— ha sido, cumpliendo con los preceptos consti-
tucionales, facilitar al Poder Judicial los auxilios que pudiera necesitar para el
ejercicio expedito de sus funciones y procurar hacer, por su parte, las iniciati-
vas de leyes y dictar las disposiciones administrativas necesarias para modifi-
car o reformar las existentes, en lo que la experiencia ha demostrado que
debe hacerse; y por lo que respecta al nombramiento de funcionarios y em-
pleados del Poder Judicial que corresponde hacer al Poder Ejecutivo, ha pro-
curado que €l personal tenga las condiciones de inteligencia, conocimientos,
aptitudes, practica y honradez, que debe exigirse concurran en las personas
encargadas de administrar Justicia.l?

Pero hay una paradoja en la naturaleza de la vida de dicha Secretaria,
pues su proposito existencial es la proteccién institucional de un Poder del
cual es ajena, y con frecuencia hasta una intrusa. En esto radica su caricter
extraordinariamente singular, ante otras Secretarias de Estado. Existe una
sutil linca divisoria entre el Poder Ejecutivo y el Poder judicial: “hasta
donde la accidn del Ejecutivo es compatible con la debida independencia
del Podcer Judicial, procura aquél vigilar este ramo y corregir los vicios ¢
inconvenientes que en €l pueden desaparecer”.!3 Esa delicada frontera es el
campo laboral de la Secretaria de Justicia.

Igualmente paraddjico es que la administracion de justicia no se cjercite
completamente por si misma, sino que cuenta con la asistencia del Poder
Ejecutivo, a través de la Secrctaria de Justicia. Aqui la idea de administra-
cién estd sumergida en identificaciones conceptuales distintas, mis que en
meros matices.

Para la ciencia de la administracion, administrar significa el desempeiio
de las actividades funcionales y las actividades institucionales de la adminis-
tracion piblica dentro de la misma entidad. Asimismo, implica al qué y al
¢6mo de su accion: los aspectos sustantivos de la actividad y los procesos
de gestidon mediante los cuales se despachan los negocios publicos, los
cuales se consideran vinculados dentro del mismo espacio organizativo,
independientcmente de su grado de trabazon interior.

En contraste, en la administracion de justicia las actividades funcionales
y las actividades institucionales, asi como el qué y ¢l cémo, estin confiados
a entes distintos, ¢ inclusive, a poderes diferentes: la jurisdicciéon —actividad
funcional— la cjercita el Poder Judicial, en tanto que la gestibn interna

12 Memoria del Secretavio de Estado y del Despacho de Justicia, presentada ante el Congreso de
la Unidn, que comprende del 1% de enero de 1901 al 30 de junio de 1909, México, Imprenta de
Antonio Enriquez, 1910. Signada por Justino Ferndndez en 1909 (no se precisa mes ni dia),
p- 6.

13 Memoria de la Secretaria de Justicia e Instruccién Piblica, presentada ante el Congreso de ln
Unidn en septiembre 13 de 1873, México, Imprenta del Gobierno, 1873. Signada por José Diaz
Cobarrubias, en scptiembre 15 de 1873, en calidad de encargado del Despacho, p. XIIL
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ASPECTOS GERENCIALES 17

—actividades institucionales— estin a cargo de la Secretaria de Justicia. Esta
peculiar situacidon, cuyo discernimiento conceptual lo abordaremos un
poco mas adelante, es el fruto de condiciones histéricas peculiares produci-
das por el Estado de derecho.

La administracién de justicia es un suceso cuyas raices son antiguas,
aunque su indole moderna se configura con el Estado de derecho, cuyo
caricter esencial consiste, como sabemos, en la division de poderes yla
proteccion de los derechos individuales. Esta proteccion demandé la edifi-
cacion de un poder superior, configurado de manera similar a las potesta-
des del Parlamento y del rey, convertidos ea los Poderes Legislativo y
Ejecutivo. Para que la potestad que garantiza esos derechos individuales se
clevara como Poder Judicial, fue histéricamente necesario que la jurisdic-
cion, ademas de constituirse como una funcién piablica independiente, fue-
ra separada de la administracion, con la cual convivié y se confundid duran-
t¢ centurias.

Tal como lo ha explicado Maria del Refugio Gonzilez, en los paises con
tradicion administrativa romana, €l concepto de magistratura ha entrafiado
una agregacion de funciones. Tal era cl caso de los gobernadores, alcaldes
mayores y corregidores novohispanos, a cuyo cargo estaba la justicia, ha-
cienda, policia y guerra. La reforma borbénica, incluso, respetando esta tradi-
cién, confiri6 al intendente las mismas funciones acumuladas en su cargo.!4

La confusi6n entre jurisdiccion y administracién emanaba, pues, de que
los organismos administrativos ejercian la jurisdiccién v los tribunales cjer-
citaban la administracion publica, bajo el influjo de Ia idea de magistratura.
En la organizacion y las leyes de las asociaciones de dominacién preceden-
tes al Estado moderno, tanto en las normas constitucionales como cn la
complicada distribucién de las funciones pitblicas, es observable que los
servicios, derechos y obligaciones de los individuos, asi como las maximas
Y los preceptos de gobicrno, se referian 2 un conjunto de tareas y érdenes
que cstaban confundidos cn las instituciones politicas que desempefiaban,
al mismo tiempo, la administracidn y la jurisdiccion.!S Los tribunales de
justicia cjercian atribuciones de gobierno y los érganos administrativos desem-
pefiaban muchas competencias que eran del mas diverso orden y procedencia.
El poder mismo descendia al conocimiento y resolucion de los mis triviales
pormenores, mientras que cran soslayadas las mas relevantes cuestiones de
interes piblico. La jurisdiccion, aunque identificada con tribunales especia-
les, se hallaba fraccionada y estaba confiada en una diversidad de deposita-
rios que la desempefiaban mis con aislamiento que con independencia.

14 Gonzdlez, Maria del Refugio, “De la acumulacién de funciones a la divisién de pode-
res”, Crénica Legislativa, nueva época, niim. 1, octubre 1994-marzo 1005, pp- 14 y 15,

15 Arrazola, Lorenzo y otros, Enciclopedia espariole de derecho y administracién, Madrid,
Tipografia General de D. Antonio Rius y Rossell, 15848, t. I, p. 528.
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18 ADMINISTRACION PUBLICA Y ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Para asegurar la aplicacion de los principios del Estado de derecho se
tenia que scparar a la jurisdiccion y Ia administracion, pero la tarca no fuc
sencilla aunque solamente se visualizara desde el aspecto organizativo y
funcional, porque ¢l proceso de implementacion jurisdiccional-administrati-
vo cstaba enraizado tanto en un comportamicnto burocritico ancestral,
como en el modus operandi de los cuerpos administrativos y judiciales de
larga existencia.

Tal desvinculacion scria mutuamente provechosa para la jurisdiccion y
la administracién. En lo que toca a ésta, durante el siglo XVIII se transitd
gradualmente del régimen administrativo sinodal, al sistema de sccretarias
dc Estado y del despacho, divorciandose gradualmente la jurisdiccional y
administrativa como procesos de implementacion diversos.

En la tradicion hispano-mexicana, el Ministerio de Justicia nacié dentro
del primer cuarto de la mencionada centuria, bajo el poderoso influjo fran-
cés, separandose de las facnas propiamente jurisdiccionales. Sin embargo,
desde mediados del siglo XVI comienzan a emerger los gérmenes de la
disociaciéon entre administracion y jurisdiccion, pero que es mas visible en
1571, cuando los negocios de justicia se restringen a lo contencioso entre
partes y los pleitos. 16

No fue hasta que la jurisdiccion se convirtié en poder piiblico, con la
irrupcidn de los regimenes constitucionales, cuando ¢l proceso fuc facilita-
do por la administracion publica, que se habia circunscrito 2 las actividades
propiamente ejecutivas de dichos regimenes y especializado a sus organiza-
ciones en ramas peculiares de accion. De este modo, ademas de los ministe-
rios propios de lo exterior, interior, guerra y hacienda, cn Espafia emergio
el Ministerio de Gracia y Justicia.l”

La anatomia de este suceso es la compleja diseccion que obrd entre la
policia y la justicia, bajo los regimenes del despotismo ilustrado europeo.
La policia se identificé gradualmente con toda la administracion interior del
Estado, acotando sus fronteras con mayor nitidez ante la justicia, tal como se
transluce en la obra por la cual, en Alemania, la materia administrativa quedo
identificada, definida y conceptuada cientificamente: Elementos Generales
de Policia, de Juan Enrique von Justi.'® Aqui, ¢l citado autor explicd que

16 Gonzilez, op. cit., pp. 14 y 15,

17 Un autor anénimo externaba en 1747 que, entre las secretarias de Fstado, “la de
Gracia y Justicia corresponde a la Sala de Justicia del Consejo Real, a las Cancillerias y
Audiencias y, en fin, todos los tribunales de justicia, a reserva de los que tienen separado
institute, como los Consejos de Hacienda, Guerra, Indias, etc.”, D. P. de M. y |, La ciencia
vindicada de los plumistas y definicion de las secretarias del despacho universal, fechado en junio
27 de 174; Escudero, José Antonio, Los secretarios de Estado y del despacho, Madrid, Instituto
de Estudios Administratives, 1976, cuatro tomos, t. IV, p. 1178,

18 Justi, juan Enrique Gottlob de, Elementos Generales de Policia, Barcelona, Eulalia Piferrer,
1784, p. 173, La versién alemana original lleva por titulo: Grundsdtze der Policeywissenschaft,
Gottingen, im Verlag der Witwe Bandenhoet, 1782 [1756].
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s¢ comprenden bajo el nombre de policia, las leyes y los reglamentos que
conciemnen al interior de un Estado, que tiran a afirmar y aumentar su poder, a
hacer un buen uso de sus fuerzas, a procurar la felicidad de los siibditos; en
una palabra: el comercio, la hacienda, la agricultura, €l descubrimiento de
minas, las maderas, los bosques, etc.; atendido que la felicidad del Estado
depende de la inteligencia con que todas estas cosas estan administradas.

Por su parte, sciialaba que

el objeto que se propone la administracion de juslicia, es impedir los medios de
hecho o violencias que ocasionan las diferencias que los sbditos pueden
tencr entre si, y mantener la quictud y tranquilidad en ¢l interior del Estado.1?

En suma, von Justi discernia que “cl mantenimicnto de la justicia [...]
pertenece a los tribunales establecidos por el soberano, y la policia tiene ¢l
simple cuidado de hacer observar las leyes y los reglamentos que de ellos
emanan”,

A raiz dc la irrupcién de los regimenes constitucionalcs, la policia fue
abandonada a favor del término administracion, pero €sta continud cenida
a las materias dcl orden interno del Estado, que también abarco a la seguri-
dad interior, en aquellos aspectos en los cuales los asuntos no fueran de tal
gravedad, que pusicran en peligro al Estado. La policia, sin ecmbargo, ya se
habia encargado, como nos lo hace ver von Justi, de decidir sobre las
disputas que sc¢ suscitaban entre la diferentes comunidades y gremios, im-
pedir que se insultaran o usurparan los unos con los otros, castigar las
contravenciones a los reglamentos que ella habia hecho, y problemas simi-
lares. Hoy en dia, los ministerios de Gobernacion o de lo Interior atienden
tanto los asuntos de alta politica como propiamente los problemas de segu-
ridad interna, antafo asignados a la policia, junto con otras materias, pero
ahora identificada con esa scguridad intcrior y cenida a ella.

Hacia el Gltimo cuarto del siglo XIX, la administracion contrastataba
nitidamente con la jurisdiccion, pues como lo explayd un pensador, “la admi-
nistracién, propiamente dicha, se opone a la justicia civil, penal o adminis-
trativa; ésta protege al derecho turbudo, aquella busca y realiza lo til”.*® A
medida de que se desarrolla el Estado de derecho, la desvinculacion entre
administracién y jurisdiccion se va alirmando.?! El resultado de este proce-
so fuc la unificacién de la imparticidon de la justicia dentro de un solo
poder, cuya organizaciéon ha comprendido a un conjunto de entidades de
origen historico diverso.

—

9 Idewm, pp. 1, 170-171 y 173,
20 Bluschli, M., La politique, Paris, Libraire Guillaumin, 1879, p. 301.
21  Beneyto, Juan, Historia de la administracidn espariola ¢ hispanoamericana, Madrid, Aguilar,

1958, p. bH7.
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La esencia de la administracion de justicia, es que entrafia una potestad
publica de maxima jerarquia, pucs la jurisdiccién ha dejado de ser un ramo
de la administracion, transformindose en un poder piblico. Tal era la pers-
pectiva de Montesquicu cuando afirmaba que ¢l Poder Judicial deberia ser
una potestad invisible y nula, separado del control de una clase o una
profesion.?2 Pero se trata de un poder especial, porque no tiene una indole
representativa, sino un papel funcional estratégico dentro del régimen poli-
tico: fungir como depositario de lo que el Bardon de Montesquicu y de la
Brede concebia como el poder terrible de juzgar y que debe ser suficiente-
mente institucionalizado para evitar su filiacién corporativa .

Bajo las nuevas circunstancias, la herencia administrativa absolutista fue
usufructuada por los gobiernos constitucionales, tocando a la Secretaria de
Justicia un riguroso replantecamiento de su objeto, pues la jurisdiccion se
habia elevado desde su modesta condicion administrativa, hasta el estatuto
de poder piiblico, y los tratos det Poder Ejecutivo con ella eran muy distin-
tos. Estc Poder habia cedido la jurisdiccion por mandato popular, a cambio
de monopolizar a la administracion piblica, y estaba obligado a atender el
sustento gerencial dcl Poder Judicial, cuya encomienda Unica y principal
cra tan relevante, que se plasmaba solamente en juzgar. Para ejercitar scme-
jante mision, cl Ejecutivo disponia de la antigua Secretaria de Justicia, que
fue concebida ajena a toda responsabilidad jurisdiccional, para ceiiirse sola-
mente a los aspectos puramente gerenciales.

Sin embargo, ¢l complejo proceso histérico que derivd en la creacién
del Poder Judicial y el desarrollo de la administracién de justicia como su
unico deber, fue “parto dificil”; y ciertamente no se ha roto del todo un
corddn umbilical entre la administracion y la jurisdiccion, que no es otra cosa
que la necesaria asistencia que requicre aquel Poder. El problema consiste
en que, dentro del conjunto dcl régimen, la administraciéon pablica pasé a
ser una prerrogativa €xclusiva del Poder Ejecutivo, debido a la indole conti-
nua del despacho de los negocios pliblicos. Aunque el Poder Judicial actGa
también continuamente, pues administra la justicia por propia mano, recla-
ma la colaboracion del Poder Ejecutivo, ente administrador dentro del régi-
mcn, para dedicarse a [a judicatura y despreocuparse de la gestion interna
que nutre sus trabajos.

La desvinculacion entre administracion y jurisdiccion, y su ubicacion en
poderes independientes, implico la especializacidn del Poder Ejecutivo para
administrar y del Poder Judicial para juzgar. Un efecto sucedineo fue la
determinacion de que cada uno de los poderes que integran al régimen
politico, cjercitaria una funcidn especial en cl conjunto del régimen, en la
medida en que cada cual cumplia tareas distintas. Como lo ha explicado

22 Montesquicu, barén de la Bréde y (Carlos Luis Secondat), Ef espiritu de las leyes, México,
Porrta, 1980 (1748), pp. 105 y 107.
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Ledn Cortifias-Pelacz, las funciones del poder publico son cuatro: constitu-
yente, legislativa, jurisdiccional y administrativa. Genéricamente conceptua-
da, Iz funcion del poder pablico consiste en Iz manifestacion de la voluntad
general, 1a cual, mediante la emisidon de actos juridicos y/o la realizacion de
operaciones materiales, se encamina a cumplir los fines concebidos como
suprcmos por ¢l Estado.?? Empero, singularmente, las tres primeras funcio-
ncs del poder publico se agotan en la emision de actos juridicos, entre ellas
las jurisdiccionales, por lo que no se requicren para su plenitud la realiza-
cion de operaciones materiales. Estas operaciones, no obstante, estan fucra
dec su naturaleza, y toca a uno de los poderes, €l Poder Ejecutivo, realizarlas.
Ocurre de tal modo, porque la funcion administrativa no sc limita a la
simple emision de actos juridicos, debido a que su plenitud reclama la ejecu-
cidon de los mismos actos por medio de operaciones materiales. El Poder
Ejecutivo es el titular, por principio, de la funcidn administrativa.

El hecho de que ¢l Ejecutivo sea titular de la funcion administrativa, no
quiere decir que administre a los otros dos podceres, sino que, en o que
toca al Poder Judicial, lo asiste administrativamente. En la mayor parte de
los paiscs ¢sta tarea la realiza Ja Sceretaria de Justicia.

IT1. LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Corria la primera mitad del siglo XIX, cuando un experimentado funcio-
nario pablico, refiriéndose a la justicia, alegaba que “[...] debe ser ¢l mayor
objcto de la atencidn y solicitud del Gobierno, asi como su recta administra-
cidn es la garantia mis poderosa del reposo v prosperidad de los pue-
blos”.24 Dificilmente, hoy en dia, alguien podria estar cn desacuerdo con
csta declaracion. Pero, jqué es la administracidn de justicia?

Ella puede definirse de varios modos; por ejemplo, Von Justi la identifi-
¢0O a partir de su objeto, comentando que debe ayudar a la tranquilidad de
los sitbditos evitando la violencia entre cllos. En contraste, ¢l profesor Rail
Carrancd y Trujillo se referia a las cualidades que deben adornarla, pues
administrar justicia requiere compelencia, cn cl scatido de que el derecho
es una técnica fina al servicio de la convivencia humana; exige probidad
moral porque ¢l derecho es ¢l fundamento de la justicia; reclama, igual-

23 Cortinas-Peliacs, Ledn, “Estudio preliminar” del libro de Guerrern, Omar, Le teorin de
la administacion piiblica, México, Harper and Row Latincamericana, 1986, pp. XL-XLIL

24 Sidinz de Andino, Pedro, “Exposicidén sobre la Situacién Politica del Reyno y medios
de su Restauracion” (1829, El Pensamiento Administrativo de Pedro Sdinz de Andino: 1829-1848,
Madrid, Instituto Nacional de Administracion Pablica, 1982, capitulo “La administracién de
justicia”, especialmente pp. 62 y 63,
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mente, capacidad laboriosa, expedicibn y eficacia, porque una justicia
tardia €s “siempre injusticia” 2

También podemos abordarla por las materias que trata, tal como Jo
manifiesta el profesor Héctor Fix-Zamudio en un liicido trabajo sobre la
administracion de justicia, en el cual se trata a la formacién de los juzgado-
res, la carrera judicial, los consejos de la magistratura, las deficiencias del
proceso judicial, ¢l costo de los mismos, los problemas de acceso a la
justicia, y el papel del Ministerio Piiblico y los abogados en dicha adminis-
tracién.26

El desarrollo de la categoria Poder Judicial y ¢l concepto administra-
cion de justicia van de la mano y con frecuencia se confunden y aparecen
como sindnimos, tal como ocurria en el siglo XIX. A pesar de este embara-
zo, dentro del Estado de derecho la administracion de justicia se representa
como un conjunto ordenado de entidades jurisdiccionales, cuya nocién
organizativa entrafia a la funcidén especifica de administrar justicia.2? Anto-
nio Arrazola y sus colegas discernian que el concepto de administracién
de justicla debe ser visualizado en el doble plano de la teoria y la practica:
“en sentido tebrico, es el poder piblico aplicado a dirimir las contiendas
particulares de los ciudadanos; ¢n sentido prictico, expresa la accion e
institucion de los tribunales, establecidos para dar a cada uno su derecho.
Lo primero conduce al examen del principio: lo segundo al del medio, esto
es, al examen del Poder Judicial, y al de la institucién de los tribunales”.28

Desde el punto de vista de la administracién publica, auxiliar a la admi-
nistracion de justicia constituye el problema de implementacién que debe
encarar la autoridad piblica. Porque, de no ser asi, como explicar que se
exalte a la justicia como poder de elevada dignidad y se vigorice a los
organos jurisdiccionales, en tanto que, en contraparte, se suprimieron pre-
rrogativas a la administracion piblica. Uno de los rasgos significativos de esta
condicion de potestad puiblica del Poder Judicial, es la capacidad de crear
su propio cursus honorem de servicio publico: la carrera judicial. En Ia
mayor parte de los paises se garantizd de tal modo la inamovilidad de los
magistrados y jueces, que no podrin ser depuestos de sus empleos, tanto
los temporales o perpetuos, y mediando causa legalmente probada y sen-
tenciada; ni tampoco suspendidos, sino por acusacion legalmente fundada.

Un método adecuado para dar mayor precision conceptual a la adminis-
tracion de justicia, como lo propone Alcjandro Olivan, consiste en invocar

25  Carrancd y Trujillo, Radl, “La administracién de justicia”, México: cincuenta afios de
Revolucidn, México, Fondo de Cultura Econdmica, t. III, pp. 147-148.

26 Fix-Zamudio, Héctor, “La administracién de justicia”, en Varios autores: Temas y pro-
blemas de la administracién de justicia en México, México, UNAM, 1985 (1982), pp. 143-177.

27  Beneyto, of). cit.,, p. 558.

28  Arrazola y otros, op. cit., p. 625.
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la distincion entre administracion y jurisdiccidn, como acciones.® De la
diferencia de las relaciones de los individuos entre si, y entre ¢llos y la socie-
dad, brotan las dos grandes divisiones que explican la competencia del
Poder Ejeeutivo, por un lado, y del Poder Judicial, por el otro. Dicho de
oiro modo, nos referimos a la accidn ejercitada sobre el campo de las
rclaciones y necesidades generales de la sociedad, como diferente al espa-
cio de la accidon que juzga y aplica la ley en los casos particularcs.

La accién administrativa se refiere, segin ¢l autor citado, a la esfera de
los intereses comunes y, por consiguiente, considera a fos individuos como
partes del todo, cuyoe servicio le esta encomendado, y les dispensa los
medios de protecciéon y de seguridad que estin a su alcance; toda vez que
les facilita el disfrute de los goces que ofrece, los exonera de las obligacio-
nes ajenas a los derechos sociales y provee ¢l cumplimicnto de las leyes en
que se fijan dichas obligaciones y derechos respectivos. En suma: adminis-
tra los intereses inherentes a la sociedad como un todo, conservandolos,
fomentandolos, distribuyéndolos y acomodindolos a las necesidades y las
demandas de los individuos entre si, como una comunidad de partes inse-
parables,

Por cuanto a la accion judicial, ella es inherente a leyes que arreglan los
derechos y obligaciones privados, y desempeiia “el augusto ministerio de
administracion de justicia” con base en principios generales de legislacion,
validados ¢n los codigos como reglas inmutables de derecho, y en otras
disposiciones en conexion con derechos y casos especiales, los cuales,
aunque nacidos ¢n la misma causa, dan lugar a diversas reglas y preceptos
acomodados a las circunstancias, costumbres y creencia de los pucblos,3©

Olivan sustenta que la administracion de justicia interviene declarando y
sancionando los derechos que no admiten discusion, pero tampoco la con-
tienda, y que requieren de la mediacion de su fallo para que causen un
electo en la sociedad, para que los asuntos sociales marchen en armonia.
Igualmente, se interpone y decide entre Ias cuestiones que sc consideren
dudosas y dificiles, que pueden suscitar pretensioncs encontradas de los
individuos, y resuclve sobre lo més justo o lo que esta conforme aquella
pauta inmutable que le ofrece la fey. Para que las Ieyes broten de la esfera
relativa a las maximas vy las teorias, precisan ser puestas en accion. En este
sentido, la ley es al dereche, lo que Ia ejecucion es al hecho, y en tanto que
la lcy determina la accidn, ésta pone de su parte las luces de la experiencia,
y asi se relacionan la teoda y la prictica,3!

29 Olivan, Alejandro, De la administracion publica con relacion a Esparia, Madrid, Boix Edi-
tor, 1843, p. 533, Biblioteca de Educacion.

30  Idem, p. 536.

31 fdem, pp. 127-134.
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Como el hecho es una consecuencia, y fluye conforme al derecho, que
es ¢l principio, ella debe ser precisa y plenamente comprendida tanto por
los funcionarios dedicados a ejecutarla, como por todos los individuos a
quicnes senalen las obligaciones.

IV. EL SERVICIO PUBLICO DE JUSTICIA

El concepto “administracion de justicia” inspira una idea, que por la
fuerza del hibito y la naturaleza de los hechos conexos, suscita la imagen
del juez o ¢l tribunal, asi como de los demandantes y los acusadores, de los
acusados y los demandados.?? Esta imagen se extiende a la jurisdiccion, al
juicio, al procedimiento, a la sentencia y a ofras cuestiones similares. Para
traducir esa imagen en conceptos univocos, hay que definir con precisiéon
¢l término referido, diferenciando dentro de su seno lo jurisdiccional y lo
que, desde el dngulo juridico, se entiende por lo “administrativo’.

Tal como lo tratamos piginas arriba, dentro de la administracion de
justicia las actividades funcionales y las actividades institucionales estin
desempeiadas por entes que pertenccen a poderes distintos, motivo por lo
cual la administracion de justicia tiende a identificarse con la jurisdiccion,
quedando una figura residual, “meramente administrativa”, de las labores de
gerencia interior. Para dotar a estas labores de una nocion conceptual ade-
cuada, Jos¢ Manuel Canales Aliende ha sugerido que se denominen servicio
Ppiblico de justicia, una expresion que ya ha sido aceptada en la jurispru-
dencia espanola. Este Gltimo término define solamente los aspectos geren-
ciales. El servicio piblico de justicia, en su entender, significa la administra-
cion de personal, y de recursos materiales, financieros ¢ informaticos.

La idca de servicio ticnde a incorporarse a la nomenclatura conceptual
juridica, con mucho vigor. Su utilidad es promisoria, incluso desde el angu-
lo econdmico, pues como lo explica Héctor Fix Fierro, “la administracién
de justicia, especificamente, constituye, en términos econdmicos, un servi-
cio cuya olerta no es posible aumentar ilimitadamente [...])”.33 Dentro de
una pecspectiva institucional, el servicio plblico de justicia acerca a la
justicia a un significado muy novedoso, definiéndose como el marco den-
tro del cual se dirimen los conflictos por medio del recurso real o potencial
del derecho. Asi, por ejemplo, la justicia civil ofrece opciones dentro o
Juera de la misma, colaborando a descargar de peso a la administracion de
justicia. En el segundo caso, toca a la policia, oficinas de la administracién

32 Canales Aliende, José Manuel. “La administracién de la justicia: hacia una visién ge-
rencial del servicio piblico de la justicia”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, nam. 73, ju-
lioseptiembre de 1991, p. 213,

33 Fix Fierro, Héctor, La eficiencia de la justicia. México, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, 1995. Las cursivas son del original, pp. 24, 37, 5960,
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publica o corporaciones ciudadanas y sociales, contribuir a la solucién de
conflictos.

Como la administracion publica, la administracion de justicia puede con-
ceptuar adecuadamente su campo y sus medios de su accién, es decir, el
qué y el como: “el Qué cs ¢l objeto, ¢l conocimiento técnico de un campo
que capacita al administrador [...] para realizar sus tareas. El C6mo son las
técnicas de direccion, los principios de acuerdo con los cuales se llevan a
cabo cxitosamente los programas cooperativos”.34 El gué se refiere a los
aspectos sustantivos de la accidn judicial, es decir, la imparticion de justi-
cia; en tanto que ¢l como relata los procedimientos de gestion mediante los
cuales se despachan los negocios judiciales, es decir, se refieren a lo que
Canales Aliende denomina servicio pablico de justicia.?s

La administracion de justicia ha ingresado al estudio comparado de fas
organizaciones, junto con otras corporaciones publicas con las cuales com-
parte similitudes y tiene inocultables diferencias. Fix Fierro ha puesto en
cuestionamicnto la identidad organizativa de dicha administracidén, con
aquellos modelos organizativos piramidales y ritualistas, por scr ajenos a la
sana flexibilidad que entrafia una justicia eficiente fundada en el orden
juridico.? En la administracién de justicia imperan los criterios profesiona-
les, ademas de los planos organizativo y administrativo, integrando una
tripode que resefia la esencia de la administracién de justicia como todo un
género, con el cual contrasta la sustancia de la administracién publica,
inevitablemente burocritica y jerarquica.

Recientemente han brotado nuevas concepciones sobre la direccidn de
las organizaciones gubernamentales, cuyo desarrollo esta encabezado por cl
concepto de gerencia priblica.3” Su gran novedad consiste en el abandono
del formalismo, la burocratizacion y los rituales de procedimiento, para
adoptar las normas de la flexibilidad, la autonomia v la comunicacion. Exis-
ten en Espana entes judiciales ya disenados y titulados como organizaciones
de gerencia, sin duda habiéndosc abrevado de los progresos provenientes de
la administracion publica asi innovada.

Sin embargo, creemos que la administracion de justicia y la carrera
judicial, alli donde se han desarrollado cjemplarmente, también pueden
nutrir de innovacién a los disciios organizativos, funcionales y de procedi-
micnto de la administracion pablica.

34  Dimock, Marshall, “The Study of Administration”, American Political Science Review, vol.
31, 1937, p. 31.

35 Ridley, F. F., “Public Administration: Cause for Dicontent”, Public Administration, Lon-
dres, vol. 50, 1972, p. 21.

36 Fix Fierro, obra citada, pp. 32-33.

37 La lueratura del tema es muy amplia, de modo que basie con que citemos unoc de

sus mejores ejemplares: Kliksberg, Bernardo, Gerencia publica en liempos de incertidumbre, Ma-
drid, INAP, 1989,
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También, como la administracion publica, la administracién de justicia
implica ¢l desempenio de actividades institucionales y actividades funciona-
les.3® Estas 1ltimas son las que tienen como propésito dirigir la realizacién
dcl trabajo por el cual una organizacion es mantenida y operada, es decir,
su objeto vital; en tanto que las actividades institucionales son aquellas cuya
finalidad es el mantenimiento y operacion de la organizacidn misma.

Asi definidas, las actividades funcionales sc identifican con la jurisdic-
cién, pues se refieren a las acciones destinadas a satisfacer el objeto mismo
que da vida al organismo: €l Poder Judicial. En contraste, las actividades
institucionales en la administracion de justicia, como en cualquier géncro
de administracion, son las referentes a seguridad y mantenimiento de la
planta fisica, reclutamiento y mancjo de personal, asi como la contabilidad
¥y la informacion. Estas actividades encarnan en la nocion del servicio pubii-
co de justicia ya referido y son distintas sustancialmente a las actividades
funcionales, no sélo por cuanto a clase, sino por €l hecho de que no son
realizadas como un fin en $1 mismo, sino como medios para alcanzar un fin.
En muchos paises, estas actividades estin encomendadas a una Secretaria
de Justicia,

Como cualquier actividad del Estado, las actividades institucionales de la
administracion de justicia significan una Policy publica o, mas precisamen-
te, una Policy judicial, que implica la participacion de un conjunto diverso
de protagonistas, de un conjunto de instituciones. 3 La indole de la Policy
no se agota en la pluralidad de participantes, sino en el caricter fragmenta-
rio de clla misma, cuya implementacion significa un proceso de ensamblaje
de alta complejidad que es elevadamente conflictive y esta signado por
ambiguedades, paradojas, desvios, bloqueos, retardos, inconclusiones y
otros ingredientes perturbadores.

Tradicionalmente, la Secrctaria de Justicia ha ayudado a aliviar estas
dificultades apoyando al Poder Judicial para que dedique su tiempo a las
faenas jurisdiccionales, evitando el trato directo con grupos de presion,
sindicatos y asociaciones de funcionarios al servicio de la administraciéon de
justicia, asi como los colegios profesionales de abogados. Esto no debe
sorprendernos, puces la Secretaria de Justicia no es un ente puramente admi-
nistrativo, como antaio lo fueron en México los departamentos administra-
tivos, sino una institucién politico-administrativa. Dentro de un régimen
politico debidamente equilibrado, dicha Sccretaria puede ser un pararrayos
de la justicia y un cedazo a las presiones politicas, favoreciendo los proce-
sos implementatorios jurisdiccionales.

38  Willouhgby, W. F., “The Science of Public Administration”, en John Mathews and James
Hart (eds.), Essays in Political Science, Baltimore, The John Hopkins Press, 1937, pp. 3963,
39 Canales Aliende, ap. cit., 216-220.
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La implementacion en la administracion de justicia esta transformindose
gradualmente, debido en buena medida a su complejidad creciente, ademis
del impulso de la democratizacién mundial. Un buen ejemplo de esto lo
muestra Espana, donde existe el Conscjo General del Poder Judicial, que
también desempena actividades institucionales, y su objeto es fortificar la
independencia de este Poder, frente a los otros dos Poderes del Estado
espafiol. En México, recientemente se cstablecid ¢l Conscjo de la Judicatura
Federul, cuyo propdsito es ¢l desempefio de las actividades institucionales
de la administracion de justicia, algunas de las cuales antano estaban a
cargo de la Secretaria de Justicia.

Parcce que en México, en ausencia de un Organo identificable como una
institucién administrativa capaz de ofrecer conlinuidad y capacidad de¢ arti-
culacién para el ensamblaje implementatorio, la administracion de justicia
padeci6 de rigor gerencial interno para desempenar una adccuada actividad
jurisdiccional. La presencia del Conscjo de la Judicatura Federal significaria
el reencuentro de csa identificacion organizativa de implementacion, la
localizacion del “eslabén perdido” de la cadena implemcntatoria que suma-
do al proceso del servicio pablico de justicia, puede sustentar gerencial-
mente a la administracion de justicia.0

La existencia y operacidn de la Secretaria de Justicia puede olrecernos
una leccién provechosa, sobre todo ahora que la administracion de justicia
¢s una prioridad nacional para Ia ciudadania y el gobierno. Lo que hizo,
coéHmo lo hizo; lo que no hizo y lo que dejo por hacer, seguramente pueden
ofrecer experiencias fructuosas para quienes imparten justicia, para quie-
nes recurren a clla y para quienes la implementan.

40  Guerrero, Omar, “La Secretaria de Justicia: <eslabén perdido de la administracion pi-
blica mexicana?’, en Melgar Adalid, Mario (coord. gral.), Refermas ol Poder Judicial, México,
UNAM, Coordinacién de Humanidades, 1993, pp. 146-165.
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