ADMINISTRACION DE LA JURISDICCION

Por

ANGEL MARTIN DEL BUrRco Y MARCHAN

Magistrado de lo Contencioso-Administrativo,

Una mala jugada de nuestra memoria infiel nos ha sustraido el nom-
bre del autor de la frase que sirve de titulo a este modesto trabajo. Anu-
ticipamos esto para dejar a salvo la paternidad de la misma, sumamente
acertada por lo que tiene de expresiva y sintética,

Esta expresividad sirve de adelantado para que el lector, desde un
primer momento, se haga cargo del tema que vamos a desarrollar: el de
un determinado tipo de actividad administrativa al servicio de la Juris-
diccidn.

El tema para nosotros es doblemente sugestivo, en cuanto que pone
en juege materias intimamente ligadas a nuestro cotidiano profesional
quehacer. Lo importante, sin embargo, es que sea atrayente para los de-
mas, para la mayoria de los juristas, o, por lo menos, para los que de
una u otra forma se relacionan con la actividad jurisdiccional. Sobre
todo, y aun a riesgo de pasar por presuntuoso, el tema lo encontramos
oportuno, como punto de meditacién, con miras a un perfeccionamiento
del Poder judicial de nuestro pais (1). Es un tema, pues, no solamente
relevante desde el punio de vista tedrico, sino 1itil, si se piensa en la
praxis judicial espanola.

Queremos destacar, de otro lado, que el tema elegido obliga a un exa-
men de la Administracién desde un plano singular vy objetivo: en su con-

(1) Ya en anterior ocasién, y desde otro &ngulo, contemplamos las posibilidades de
perfeccionamiento de nuestro aparato jurisdiccional, en articulo publicado por la «Revista
General de Legislacién y Jurisprudencia», mes de septiembre de 1939 (existe separata),
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sideracion de Administracién dedicada, no a la salisfaccion de necesida-
des, directamente sentidas por la masa de ciudadanos (uti universi), o por
un ciudadano concreto y determinado (uti singuli), como corresponde a
su misién ordinaria y especifica. sino aquellas otras requeridas por uno
de los poderes basicos del Estado: el Poder judicial.

Esto, salta a la vista, nos presenta una Administracién convertida en
mero instrumento, en puro mecanismo inierno, en simple pieza de trans-
misién, dentro de ese complejo mecanismo que todos conocemos con el
nombre de Estado.

La singularidad, empero, de esta Administraciéon no viene establecida
sélo por el papel instrumental que acabamos de asignarle, va que, en de-
finitiva, es propio de la misma su constante actuar como madre nutricia
de la gran familia nacional, sino principalmente por el hecho de su vin-
culacion o adscripeién a otra funcién estatal, propia de un poder distinto
al que corresponde la actividad administrativa.

En este sentido, ya OLIVAN (2) intuyé la diferencia que acaba de ano-
tarse al distinguir la llamada por ¢l «Administracién civil u ordinaria» de
aquellas otras «Administraciones especiales», entre las que cita la de
«Hacienda», la de «Justicia v Culto» y la de la «Fuerza Armada». La dis-
fincion se reitera en autores mas modernos, como ocurre con ROBERT
M. Mac Iver (3), quien, refiriéndose a «las funciones relativas al bienestar
general» (welfare), admite implicitamente la existencia de una Adminis-
tracién general, y a su lado, unas Administraciones especiales, entre las
que menciona, por via de ejemplo, la encargada del «mantenimiento del
orden» y la «Administracién de Justician.

Mas al llegar aqui: conviene aclarar el sentido en que Mac IVvEr em-
plea su locucién «Administracion de Justician, distinto, desde luego, al
dado por OLIVAN y también al azignado por nosotros cuando hablainos de
«Administracion de la Jurisdiccién». La divergencia no debe imputarse
a que el término «Administracion publica» sea equivoco por excelencia,
tal v como viene siendo advertido por muchos tratadistas con plena ra-
zén (4). La divergencia, repetimos, obedece al hecho de que Mac Iver,
cuando se refiere a «Administracién de Justicia», estd pensando en la

(2) De la Administracion piblica ~on relacion a Espaia, «Coleccién Civitas», Madrid,
1954, pag. 36.

(3) Teoria del Gobierno, Fditorial Tecnos, S. A., Madrid, 1966, pig. 294.

(4 Entre otros, Ernst Forstiorr, Tratado de Derecho administrativo, Madrid, 1958,
pags. 11 v sigs.; F. Garripo FaLLA, Tratado de Derecho administrativo, tomo T, pigs. 3
y sige.; Waldo DwicHT, Estudio de la Administracion piblica, Madrid, Aguilar, 1964, pa-
ginas 6 y sigs.
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funcién propiamente jurisdiccional, esto es, en el impartimiento de jus-
ticia,

Sin duda que la férmula de Mac IVER no obedece ni a un mero des-
piste ni a un afan de originalidad. Sin ir mas lejos, en nuestra propia Pa-
tria la Constitucién de 30 de junio de 1876, al regular esta funcién ju-
risdiccional en su Titulo IX, lo rotulaba asi: «De la Administracién de
Justicia», expresién va recogida dentro del articulado de nuestra Lev
Organica del Poder Judicial de 15 de septiembre de 1870 (arts. 4 ¥ 3), y
mantenida en el Titulo IV, Libro II del vigente Cédigo penal. (En la
Constitucién republicana de 9 de diciembre de 1931 se prefirié la f6rmu-
la mas sintética, reduciendo el epigrafe de su Titulo VII a este solo voca-
blo: «Justicia», Férmula repetida en la moderna Ley Organica del Es.
tado de 10 de enero del corriente ano (Titulo V), sin mas variante que el
hzberle antepuesto el articulo determinado «la»).

El que, a pesar de esta diversidad de sentidos, la palabra «Adminis-
fracién» aparezca tanto en una formula como en otra, sin duda debe cul-
parse a la pobreza del léxico juridico; pobreza que se aviene mal con la
necesidad de emplear en las disciplinas juridicas la palabra adecuada a
cada institucidn y a cada comcepto, como agudamente advirtié Rafael
BieLsA al puntualizar que «tanio en el orden legislativo como en el judi-
cial —y no digamos en el administrativo— esta precauciéon es indispen-
sable, aunque sélo sea para evitar controversias o discusiones que surgen
precisamente de la confusién v duda sobre un término» (5). No deberia
ocurrirle al lenguaje forense lo que al poético, ponemos por caso, del que
se ha dicho es «esencial v normalmente oscuro» (6), porque en éste se trata
de una «oscuridad luminosa», creadora, hasta el extremo de hacer decir a
ARISTOTELES, en su Reférica, que la poesia es, en comparacién con la
historia, una cosa mdas veraz y mas seria,

Mas dejémosnos de genialidades; cada disciplina debe tener sus pro-
pias exigencias, simplemente. Bien estd que en poesia se pueda hablar, en
un tono mas o meaos figurado, de «lenguaje insuficiente», y de lo «inefa-
ble soiiado» y lo «inefable mistico», como hace Jorge GUILLEN (7). En
Derecho las cosas deberian ocurrir de forma distinta. A cada institucién,
a cada concepto, a cada situacién juridica, debe corresponderle un dis-
tintivo terminolégico claro e inequivoco. A cada cosa, su nombre. Es
por esto por lo que Eduarde GARCia DE ENTERRIA propone seriamente

(5) Los conceptos juridicos y su terminologia, Fditorial Depalma, Buenos Aires, 1954,
pags. 8 y 9.

(6) Hersert Reap, The nature of literature,

¢7) Lenguaje y poesia, Editorial «Revista de Qccidenten, Madrid, 1962,
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que en el supuesto de que se venga llamando convencionalmente contrato
a algo que realmente no lo es, ello, dice, debe resolverse con sencillez,
denominando a esa figura contreto, en lugar de contrato, como don Mi-
guel de Unamuno llamé nivola a una novela que incumplia los canones
clasicos, anticipandose asi a las posibles criticas que en nombre de ellos
pudieran formularle (8). Sin embargo, el 1éxico juridico sigue estancado;
nombres nuevos, de Roma a acd, hay pocos. No sabemos si es que la
imaginacién del jurista ez mas pobre que la de otros cieniificos, o si es
un fallo de la propia ciencia juridica, como apunta KiIRCHMANN, refirién-
dose a un orden mas amplio de problemas (9).

Por oira parte, los inconvenientes, mejor dicho, la incorreccién de la
expresién «Administracién de Justicia» no terminan aqui, porque no sélo
la funcién a que nos venimos refiriendo nada tiene que ver con la autén-
tica Administracién, en el sentido propio v 1écnico gue le corresponde,
dentro del Derecho publico, sino que, aun en el supuesto de que el tér-
mino «Administraciény estuviera bien empleado, aun asi, surge una nueva
dificultad, si es que quisiéramos ser rigurosamente exactos v puros en la
forma de expresién, pues la verdad es que lo que se imparte no es Jus-
ticia, ideal inalcanzable, en lo absoluto, sino algo siiuado en un escalén
mas bajo y asequible: el Derecho positivo en vigor Verdad es que la
meta final del Derecho es la Justicia, que el Derecho, como dijo IHERING,
es «un intento coactive hacia la Justician, que su tendencia —empleando
el vocablo que tanto gusta a Guasp (10)— es ésta; mas, aun asi, no deben
confundirse ambos concepios.

Hay que recordar, una vez n:is, que entre Derecho y Justicia no <élo
existe conceptualmente una neta diferenciacién, sino que entre ambos va-
lores «siempre existe la posibilidad de una antitesis», como remaché J. del
VEccHIo (11). Antitesis explicable si se piensa en situaciones en que el
Derecho es degradado cinicamente a mero insirumento de la politica del
poder, versién moderna, sin duda, de aquella otra, mais elemental vy an-
tigua, del derecho del mds fuerte. Y es que si bien el «Derecho es la
realidad que tiene el sentido de servir al valor juridico, a la idea del De-
recho» como afirmé RapBrucH (12); y la idea del Derecho no puede

(8) Dos regulaciones orgdnicas de la contratacion administrativa, nim. 10 dc esta Re-
vIsTA enero-abril 1953, pag. 271.

(9) La jurisprudencia no es ciencia, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, «Coleccion
Civitas», Madrid, 1949.

(10) Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, Madrid, Aguilar, 2 edicién, 1948,
tomo I, pag. 6.

(11) La Justicia, Madrid, Editorial Géngora, 1925, pag. 99.

(12) Filosofia del Derecho, Ed. «Revista de Derecho Privado», Madrid, 1952, pig. 44.
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ser otra que la Justicia, como destaca el mismo autor; no obstante, la
disociacién entre ambos valores no sélo es imaginable, sino, como hemos
aniicipado, continuamente contrastada a lo largo del tiempo.

En este sentido, los testimonios de un SOCRATES, un PLATON o un
ARISTOTELES no pueden ser mas elocuenies. Sabido es que este iltimo,
en sus indagaciones sobre la Justicia, distinguié, aparte otros criterios de
clasificién, lo juste natural y lo justo legal o civil.

De PLATON, y para no presenmiar mas que un botén de muestra, recoge-
mos el siguiente dialogo, correspandiente a su Repiiblica (13):

«—Pero los que gobiernan en los diferentes Estados, ;pueden enga-
fiarse 0 no?

—Pueden enganarse. -

—Luego, cuando hacen las leyes, unas estaran bien hechas y otras mal
hechas.

—Asi lo creo.

—Es decir, que para ellos seran unas ventajosas y otras perjudiciales.

—Si.

—Sin embargo, los stbditos deben obedecerlas, v en esto consiste la
justicia, ¢no es asi? '

—Sin duday.

En cuanto a SOCRATES, y para no hacer excesivamente larga esta dis-
quisicién, nos remitimos al excelente libro de Antonio Tovar Vide de
Socrates (14).

Se anota, por ultimo, que en autores modernos, como HERMANN KAN-
TOROWICZ (13), no deja de encontrar eco el conflicto «entre el Derecho es-
tricto v la equidad» (pag. 75), puntualizando que los érganos judiciales
se hallan necesariamente relacionados con dos poderosas tendencias que
se han dado en la evolucién del Derecho y del pensamiento juridico: por
un lado, tendencia hacia el idedl de racionalizacion...; por otro, tenden-
cia al ideal de justicia...» (pag. 127) (el subrayado es nuestro).

Por nuestra parte, la denuncia formulada del posible antagonismo en-
tre la legalidad y la justivia, tal y como puede presentarse en concretas
ocasiones, no significa un reproche al empleo del términe «Justicia», en
cuanto tenga relacién con la funcién judicial. Las instituciones han de ser
rotuladas por lo que en ellas hava de mas atractivo v por el ideal que las
mismas persigan, no por las maculas que las ensombrezcan, maxime cuan-

(13) «Coleccién Australy, 5.* edicién, Buenos Aircs, 1949, pag. 63.

(14) Editado por la «Revista de Occidentes, 3.2 edicién, Madrid, 1966. Véasc especial-
mente sus capitulos XII y XIII, pags. 329 y sigs., y 349 y sigs., respectivamente,

(15) La definicién del Derecho, «Revista de Occidente», Madrid, 1964.
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do el propio Ordenamiento juridico considera superado el sistema posi-
tivista, al proclamar que «lo juridico no se encierra y circunscribe a las
disposiciones escritas, sino que se extiende a los principios v a la nor-
matividad inmanente en la naturaleza de las instituciones» (16).

II

Contamos, por tanto, con dos expresiones, de parecida férmula termi-
nolégica, pero de muy distinto significado: Administracién de Justicia,
indicadora de la funcién o cometido a desempenar por el conjunto de los.
érganos judiciales del pais, en su propio y especifico papel; y Adminis-
tracién de la Jurisdiccién, objeto del presente estudio.

La diferencia mas acusada entre las dos es la siguiente: mientras que
la primera se refiere a una actividad entitativamente jurisdiccional, v ex-
traiia por completo a la administrativa (soslayando asi, adrede, el proble-
ma de la llamada jurisdiccion voluntaria), la segunda es, por el contrario,
esencialmente administrativa, como ya se anticipé vy como se va a ver con
mis detenimiento ahora.

A) Desde luego, teniendo en cuenta que con frecuencia se van a ba-
rajar los términos «Justicia» y «Jurisdiccion» como sinénimos, no es su-
ficiente la diferencia existente entre «Administracion de Justicia» v «Ad-
ministracién de la Jurisdiccién» o «Administraciéon de la Justicia», para
que en si manifiesten pensamientos tan opuestos. Las frases citadas sélo
difieren morfolégicamente por la presencia en la segunda del articulo
determinado «lan, antepuesto a Juriediccién o Justicia, insuficiente para
operar una transformacién de importancia. Lo que ocurre es que nos en-
contramos con expresiones de construccién eliptica y de valor entendido,
lo que puede ser suficiente para nosotros, como lo es toda palabra que
sirva para wmentar» la idea querida, ya que, de lo contrario, queda con-
vertida en un simple «ruido» (17). Con estas explicaciones creemos dejar
despejado cualquier posible mal entendimiento. Cuando hablamos de «Ad-
ministraciéon de la Jurisdiccion» queremos decir algo parecido a esto:
actividad administrative al servicio de la funcién jurisdiccional. Es por

(16) Exposicién de Motivos de la Ley de nuestra jurisdiccion contencioso-administra-
tive, de 27 de diciembre de 1956.

(17) Véase Karl VossLer, Filosofia del lenguaje, Instituto «Antonio de Nebrija», Ma-
drid, 1940, pag. 117.
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obra de la elipsis por lo que estos ocho vocablos quedan reducidos a aque-
llos cuatro, con la pretension de seguir teniendo el mismo significado.

Con lo dicho ya no caben equivocos. Ha quedado perfectamente aco-
tado el objeto del tema y apartada la materia conexa, susceptible de des-
pertar confusién (actividad jurisdiccional).

La referida actividad administrativa va dirigida a la organizacién vy
mantenimiento de los distintos érganos integrantes del Poder judicial, a
la aportacion de los medios materiales necesarios a los mismos (muebles
e inmuebles), a la recluta del personal servidor de los distintos servicios
judiciales, asi como a la regulacién del régimen juridico y econémico de
este personal (en esto tultimo, de conformidad con Hacienda), mas otras
actividades tendentes al control v conocimiento de la marcha de la fun-
cion de que se trata (inspeccién, estadistica, etc.).

Al destacar que todo este conjunto de actividades motiva la existen-
cia de una accién administrativa, y, por tanto, al considerar que ello
justifica la apertura de un nuevo capitulo, dentro del Derecho adminis-
trativo, dedicado a estudiar y exponer las caracteristicas comunes y los
problemas de esta parcela de la actividad del Estado, no significa una
contradiceién flagrante con la idea apuniada en nuestro trahajo antes ci-
tado (pdg. 48 de la separata), donde sosteniamos que «la misién especifica
del juez requiere la existencia de una disciplina auténoma, mejor dicho,
independiente, que en forma coherente y sisiematica —cientifica— estudie
y exponga el concepto, la naturaleza, los presupuestos, el contenido y los
efectos de dicha actividad», agregando a renglén seguido lo siguiente:
«Firmemente creemos que si e} Derecho procesal ha brillade tanto, ha
sido al socaire del oscurecimiento del Derecho judicial. A nuestro imo-
destisimo entender, el Derecho procesal nu deberia ser mas que un capi-
tulc destacado del Derecho judicial, al igual que la parte orginica de los
Tribunales, ]a metodologia interpretativa y aplicativa de las normas e in-
cluso, si se mos apura un poco, el estudio, en su parte principal, de las
fuentes del Derechoy.

Basamos nuestro aserto en el hecho de que, como dice Ludwig Spik-
GeL (18), «aceptar, sin otra prueba, el principio de que un determinado
campo del Derecho sé6lo puede ser objeto exclusivo de estudio de una sola
disciplina juridica, encierra, aqui como en los demas casos, un defecto y
un peligro». Afirmacién hecha por este auior inmediatamente después de
haber sostenido que «el conocimiento de los fenomenos juridicos que in-
teresan tanto al Derecho coustitucional como al Derecho administrativo,

(18) Derecho administratyio, «Coleceién Manuales Labor», Barcelona, 1933, pag. 72.
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saldra beneficiado por el estudio de ambas disciplinas». Y sebala, por via
de ejemplo, que «esto se ve claramente en la organizacién administrativax.

Pues bien, si esio es evidente. la compatibilidad entre lo que afirma-
bamos en aquel trabajo, en 1939, v lo que sostenemos hoy aqui, queda
explicada con sdlo tener en cuenta el caracter heterogzéneo de las discipli-
nas englobadas por nosotros dentro del llamado «Derecho judicialy, con-
cebido a manera de una Enciclopedia de disciplinas judiciales, al igual
que se ha predicado del Derecho penal por aquellos autores que han pro-
pugnado también por la existencia de una Enciclopedia de Ciencias Pe-
nales.

Dicha heterogeneidad permite, desde luego, si es que ello viene im-
puesto por la naturaleza de las cosas, que una parte determinada del ge-
nérico Derecho judicial sea estudiada y presentada en su doble vertiente.
judiciaria y administrativamente; mixtura posible, por otro lado, con sélo
poner en juego el sistema de medios y fines, tan decisivo en el mundo
juridico, v con mas razén en materias como la presente, la que ofrece un
lado medial —correspondiente a la accién administrativa— y un lado te-
leologico : el judicial.

B) Que ello sea asi, v que nosotros, no obstante nuestra condicién
de magistrado, lo destaquemos, no significa una predisposicién por lo que
por algunos se entiende como «iérmula administrativa» de la organizacién
judicial,

Si destacamos la naturaleza administrativa de determinadas actividades
estatales, encaminadas a mantener vivo y operante el aparato judicial, ello,
dentro del terreno especulativo en que nos desenvolvemos, no es, ni mas
ni menos, que el puro reconocimiento de unos hechos, sin mas aditamento
por nuestra parte que la calificacién juridica que a los mismos hacemos,
atendiendo a su forma de discurrir, a sus caracteres, a su causa y a su fin.

Nos estamos moviendo dentro de una labor doctrinal meramente de-
clerativa de una realidad, captada por nuestros sentidos, sin mas interven-
cion personal que la de etiquetar un determinado fenémeno juridico, con-
forme a lo que consideramos impone la naturaleza de las instituciones
afectadas.

Lo dicho no prejuzga en lo mas minimo el tipo de organizacién judi-
cial que deba copsiderarse ideal o, por lo menos, la mejor, entre las po-
sibles en un pais y en una época determinados. Como tampoco supone una
toma de posicién contraria, en principio, al llamado «autogobierno de la
magistratura». Al contrario, como expondremos mas adelante, el encare-
cimiento del matiz administrativo de la actividad objeto de nuestro estu-
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dio resulta til, incluso al propio sistema de «autogobierno» o a cualquier
otro que se adopte,

C) Al considerar que la actividad en cuestion es administrativa, obvio
es, puesto que en unos casos, épocas y paises ello tiene lugar por gestion de
un Departamento ministerial, v en oiros supuestos por intervencién de los
propios érganos jurisdiccionales, que no nos prestamos a calificar su natu-
raleza por la sola circunstancia del ente de que proceda, sino atendiendo
preferentemente a la esencia de la actividad en si, a lo que representa y
significa, al papel que desempeiia dentro del complejo de acciones y fines
del sujeto-Estado.

Nuestro criterio, en este caso especifico. descubre al iustante una toma
previa de posicién, dentro de un orden mas general: lo administrativo
no lo vinculamos, al contrario que Garripo FaLra (19), a que el acto o
actividad venga incardinado deniro del llamado poder ejecutivo, o, mejor
dicho, a que el acto o actividad corresponda a la funcién genuina y pro-
pia de un érgano administrativo, sino a lo que esa actividad o acto sean,
en su consideraciéon objetiva, intrinseca, abstracciéon de la clase de sujeto
de quien provengan,

Pensar de este modo no parece .que requiera grandes explicaciones.
Estas si que serian precisas con un planteamiento contrario. Que a un
acto se le conozca por sus razones inmanentes, vy no por las contingentes
de una determinada organizacién, es cosa bien comprensible, maxime
cuando dentro del Estado prepondera la unidad —unidad de personali-
dad, y hoy hasta de poder (20)— y cuando dentro de la variedad de
funciones estatales se destaca el principio de coordinacién de las mis-
mas (21); principio que no hace mas que constatar la existencia de un
fenémeno que la realidad nos descubre todos los dias y que la doctrina
ha estudiado en infinidad de ocasiones.

Claro esta que tal principio liene sus excepciones; por ejemplo, cuan-
do se impugna un acto administralivo, por cualquiera de los motivos que
pueda invalidarlo (22), no es indiferente que la impugnacién discurra
por los cauces internos de la propia Administracién —régimen de re-
cursos, dentro de la llamada via administrativa—, o por aquellos otros

(19) Tratado de Derecho administrativo, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958,
volumen 1, pigs. 28-29,

{20) Ley Organica del Estado, de 10 de enero de 1967, art. 2.°, II.

:21) Articulo y apartado antes citados de la Ley Organica del Estado.

{22) Véase Fernando GARripO FALLA, Régimen de impugnacién de los actos adminis-
trativos, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1956.
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correspondientes a la llamada revisién jurisdiccional, pues aun admitiendo
el estrecho paralelismo existente entre una v otra, minuciosamente expuesto
entre nosotros por Segismundo Royvo-ViLLaNova (23), siempre entre ellas
se presenta la diferencia insalvable de que sélo cuando la impugnacion
se produce ante un Tribunal de Justicia, la reclamacién da lugar al na-
cimiento de un auténtico proceso, siempre condicionado a que la preten-
sién se deduzca ante un érgano imparcial, independiente, supraordenado
al interés de las partes; circunstancia que explica la diferencia entre el
proceso judicial y el procedimiento admintstrativo; diferencia reflejada
muy graficamente por PUCHETTI al decir que «el procedimienioc adminis-
trativo no nos lleva al aula magna de la Justicia administrativa, sino sola-
mente a su vestibulo» (24).

Mas no es este el caso de la actividad propia de la que aqui venimos
designando como «Administracion de la Jursdiccién», porque ésta, cual-
quiera que sea el érgano que la lleve a término, es de un caracter inequi-
vocamente administrative. Y esto es asi por la sencilla razén de que, a
diferencia de lo que ocurre en el precedente supuesto, la naturaleza de la
actividad de que se trata (construccién de un nuevo Palacio de Justicia,
adquisicién de una partida de material de oficina, concesion de una licen-
cia a un funcionario judicial, nombramiento de nuevos funcionarios judi-
ciales, etc.) no es susceptible de cambio por el hecho de que tal actividad
sea promovida por la Administracién, por un érgano jurisdiccional o por
cualquier otro (Jefatura del Estado, por eijemplo). El acto, en su esencia,
permanece inmutable, cualquiera que sea el sistema organizatorio estable-
cido para su produccién,

D) Lo dicho es tan evidente como para hacer innecesarias mayores
disquisiciones al respecto. Sin embargo, no estara de mis recordar que ac-
tividades del tipo de la que nos ocupa, dedicadas a alimentar la maquina
de una determinada funcién o servicio publico, llega a constituir, para
ciertos autores, no sélo un caso manifiesto de actividad administrativa,
sino la actividad administrativa por antonomasia, hasta el extremo de ba-
sar en ellas la nota definidora de lo que es, o se entiende que es, la Ad-
ministracion piblica.

Asi, nuestro Posapa (25), después de afirmar que «el método adecua-

(23) E! procedimiento como garantia juridica, «Revista de Estudios Politicos», 1949,
nim. 48.

(24) Cita recogida del trabajo antes mencionado de Segismundo Rovo-ViLLanova.

(25) Tratado de Derecho administrativo, Madrid, Librerfa Victoriano Sudrez, 1923,
tomo I, 2. edicién, pags. 83-102.
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do para la determinacién v definicién de la Administracién y del Derecho
administrativo exige un analisis de la actividad del Estado..., y sélo tal
analisis nos permitira conocer si la Administraciéon de Estado es una ac-
tividad distinta y con suficiente relieve para constituir una funcién aparte,
con caracteres propios y condiciones tales que hagan de ella una funcién
especifica y susceptible de estructurarse en una organizacién juridicamen-
te auténoma...»; y después de puntualizar que esa actividad o funcién
no es simple: el analisis de la misma —dice— descubre una variedad
o diversidad de manifestaciones que se concretan constantemente en urr
conjunto de operaciones simultineas, diferenciadas intensamente en se-
ries sucesivas de movimientos relacionados, de procesos exigidos por las
diferentes posiciones en que el Estado se encuentra colocado frente a sw
fin. en su vida de relacién, y con respecto a las necesidades de su propioc
sostenimiento y para hacer efectiva su accién conservadora, enderezada a
la obtencién de los medios precisos para el desempeifio de los servicios que
esta llamado a gestionar o a prestar»; después de formular estas puutna-
lizaciones, Posapa termina sosteniendo (pig. 99) que en el Estado existe
una actividad que no se dirige inmediatamente a la elaboracién y aplica-
cién del Derecho, ni a hacer efectivas las relaciones del Estado (que él
llama transitivas), «sino que se encamina a la comservacién, cuidado y
perfeccionamiento del organismo poliiico, o sea, de la estructura organica
con que funciona el Estado». «El objetivo directo de esta actividad —con-
tinia— es la obtencién del medio idoneo, que se traduce practica y con-
cretamente en la organizacién de los servicios...». Argumentos que le lle-
van a formular la siguiente definicién de la Admiinistracién y la funcién
administrativa: «Aquella actividad del Estado encaminada a obtener  los
medios adecuados para realizar con accién eficaz sus fines, organizando y
ordenando al efecto el sistema v régimen de los servicios llamados publi-
cos» (pag. 100).

Desde luego, aunque esta postura del profesor Posaba peca de ser una
visién parcial de lo administrativo, como destaca GascON Yy Marin (26),
por no ser la unica a realizar, segiin nos advirtié este 1ltimo, sin embargo.
lo que no admite dudas es que esa funcién de conservacién y perfecciona-
miento de los distintos érganos del Estado es netamente administrativa.
aun en el supuesto de que estos érganos pertenezcan a distintas funciones.
como son la legislacién y la jurisdiccién. Que es administrativa, aunque
no se realice en la sede de la Administracién, sino por los propios érganos
legislativos y judiciales, v ello porque, como ha subrayado Enrique Saya-

(26) Tratado de Derecho administrativo, Madrid, 1935, 6.5 edicién, tomo I, pig. 31.
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cuis Laso (27), «lo primero que se observa es que Ja funcién adminis-
trativa no esid localizada en un érgano unico», pues «aun el Poder legis-
lativo y el Poder judicial ejercen funciones administrativas en lo relativo
a la organizaciéon de sus serviciosy,

E) También resulta indiferente, a efecto de calificar la actividad de
que tratamos, que la institucién judicial no constituya un servicio publi-
co, en el sentido rigurosamente técnico que éste tiene en el Derecho ad-
ministrativo, peze a que no faltan autores, como L. Ducuir (28), que se
hayau permitido hablar del «servicio piblico de justicia», consecuencia
natural de su conocida posiura radical de que toda actividad del Estado,
0 de su:z entes, sin excepeién alguna, .es servicio publico: pestura en la
que fué seguido, como se sabe, por G. JEzE y por los seguidores de su
escuela (llamada realista o de Burdeos). Extremismo que provocé la inevi-
table reaccién, como ocurrié con profesores de la talla de Hauriou, Ber-
THFELEMY, WALINE y otros muchos. El segundo de éstos, en un articulo
publicado cn «Malanges M. Hauriou», con el titulo Defense de quelques
vieux principes, Paris, 1939, pag. 818, analiza la nocién de servicio pu-
blico y le niega utilidad; sostiene que no nay provecho alguno en in-
cluir bajo el nombre de servicio publico cosas tan dispares y variadas
como «una corte de apelacién, una institucion de beneficencia, una Caja
de Ahorros, un ferrocarril metropolitano, la imprenta nacional, etc.». Cri-
ticas que terminaron en el conocido diagnéstico: crisis de la nocion de
servicio publico (29), aunque también es cierto que no faltan tentativas
recientes con el propésito de resturar esta nocién, devolviéndola a su an-
terior esplendor (30).

Desde luego, apartandonos de esta polémica, aqui tocada sélo tangea-
cialmente, lo cierto es que la funcién judicial sélo en un sentido impropio
puede ser considerada como servicio piublico (31). Aun contando con que

(27) Tratado de Derecho administrativo, Montevideo, 1959, tomo 1. pig. 43.

(28) Traité de Droit constitutionnel, 3.2 edicién, Paris, 1927,

(29) Entre otros que han tratado este fenémeno: DE CoraiL, La crise de la notion
juridique de service publique, en «Droit Administratif Francais», Paris, 1954; Ausy, Re-
marques sur quelques dificultés du Droir administratif, en «Annales de la Faculté de Droit
de Bordeaux», 1951; J. RivEro, Le régime des entreprisées nationalisées et [évolution du
Droit administratif, en «Archives de Filosophie du Droit», 1952; Rolland Draco, Les crises
de la notion d’Etablissement Public; Carlos MarTiNEz ABARCA, La colaboracion particular
y la crisis de la nocidn clisica del servicio piblico, Publicaciones de la Universidad de
Murcia, 1958.

(30) Entre otros, podemos citar a LATOURNERIE, Etudes et documents du Conseil d’Fltat,
nim. 14, pigs. 61 y sigs.; BUTTCENBACH, Théorie des modes de gestion. ..

(31) Al dccir en sentido jmpropio, tenemos que formular una aclaracién: que no la
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el concepto de servicio piblico, en su sentido mas restringido, abarca no
solo aquellos que vienen a satisfacer necesidades de caracter material (vi-
viendas, transportes), vitales (sanidad), culturales (ensefanza), sino tam-
bién juridicas, cual ocurre con las satisfechas por los diversos Registros
piblicos (como de la Propiedad, Civil, etc.), como destaca justamente
R. Aress! (32); no okstante, nada tienen de comin esos Regisiros ju-
ridicos con la actividad jurisdiccional. Los registros mencionados, en cuan-
to servicios publicos auténiicos, esto es, en cuanto son Administracién pi-
blica, no estan situados frente al Derecho en la misma posicién en que se
encuentran los érganos judiciales. No deciden los encargados de esos Re-
gistros, al inscribir o negar la inscripcién solicitada, ningin conflicto de
interés intersubjetivo, Su mision es meramente constatadora de una de-
terminada siinacion, personal o real, siempre sometida a las decisiones de
los Tribunales en los casos extremos. Por esto, porque estos Registros
forman parte de la Administracién, puede decirse de ellos lo que va anoté
Forti al sostener que el Juez aplica la ley para el restablecimiento del
orden juridico perturbado, en tanto que la Administracién lo aplica para
el mejor funcionamienio de los servicios piiblicos; idea ésta que también
nos la recuerda Ernst ForsTHOFF (33), remontindose a StamL (34), si
bien, dadas las concepciones de aquél sobre la relacién Estado-Sociedad
y la mision que asigna al primero, a través de la Adminisiracién precisa-
mente, de conformar la Sociedad, segun los ideales propugnados por la
Justicia material, su posicién va no resulta tan tajante como la de aquellos
administrativistas clasicos, en la confrontacién de las funciones a que nos
venimos refiriendo.

En definitiva: que la funcién judicial no constituva un servicio pu-
blico, en el sentido que viene conceptuado por el Derecho administrativo,
no empece para que sea administrativa toda la actividad desplegada para
facilitar a la institucién jurisdiccional los medios materiales v personales
necesarios para su existencia y funcionamiento.

En este sentido, R. ALESSI (35), en la seccién dedicada al estudio de
los servicios piblicos v las prestaciones administrativas a los particulares,

empleamos en el sentido quc le han dado autores como Arnaldo pr VALLES, en su mono-
grafia sobre [ servizi pubblici, publicada formando parte del Primo Trattato, de Orlando,
en 1930, ni en el de la jurisprudencia del Consejo de Estado francés, cuando se refirié a
los «servicios publicos virtuales», Sobre esto, en nuestra patria, Rafael ENTRENA CUESTA,
El servicio de Taxis, nim. 27 de esta REvisTa, pags. 32 y sigs.

(32) Sistema istituzionale del Diritto ammintstrativo, 2.* cdicjén, Mi'ano, 1958, pag. 386.

(33) Ob. cit., pag. 16.

(34) Philosophie des Rechts, 5. edicién. 1878, 2.2 p.. pags. 607 y sigs.

(35) Ob. cit., pags. 385 y sigs.
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no tiene mas remedio que empezar por reconocer que «la actividad admi-
nistraiiva, enderezada... a la concreta actuacion del interés publico me-
diante la concreta satisfaccién de necesidades concretas de orden colectivo,
puede asumir formas y objetos inmediatamente diversos». Indicando, a
renglén seguido, que esa actividad puede ir dirigida: a) a la organizacién
juridica objetiva y subjetiva del ente administrativo (delimitacién de la
singular competencia de los varios oficios, designacién de los titulares, et-
cétera); b) a reunir los medios necesarios para el funcionamiento de la
maquina estatal v para la consecucién de sus fines; ¢) ...; d) ...».
Enumeracién de cometidos que al instante descubre que tan adminis.
trativa es la actividad dirigida a la organizacién y puesta a punto de los
entes administrativos, como la dedicada a «reunir los medios necesarios
para el funcionamien de la mdquina estatal...», término éste tan genérico
que por fuerza ha de ser eniendido en sentido omnimodo, y, por tanto,
comprendiendo todos los 6rganos del Estado, en sus diversas funciones.

F) Al Negar aqui conviene apuntar o tomar nota de dos cuestiones, a
cual mas interesantes. Consiste la primera en el hecho de que esta acti-
vidad medial de la Administracién, encaminada a mantener, conservar y
perfeccionar el aparato judicial, no puede quedar reducida a una simple
emisién de actos y realizacién de operaciones, esio es, a un «mero sumi-
nistro de materia primay, alimentadora del referido mecanismo judicial,
sino que, por el conirario, esa labor tiene que venir racionalizada desde
un primer momento, conforme 4 un orden normativo preestablecido v a
unos principios inspiradores del sistema; o lo que es lo mismo, que toda
esa actividad ha de ir encaminada al mantenimiento o reforma de una
determinada organizacién, lo que a su vez plantea el problema del ca-
racier de ésta, especialmente en su consideracién juridica,

Esto ultimo nos invita a pensar si la organizacién judicial ha de po-
seer su propia dinimica, si ha de tener también ideas propias sobre su
estructura v desenvolvimiento, o, por el contrario, si la especialidad de
su cometiido jurisdiccional absorbe de tal forma la atencién de sus miem-
bros, o, simplemente, si razones de divisién de trabajo obligan a dejar
en manos de un equipo de «administradores» todo lo relacionado con esfa
organizaciéon y con el sostenimiento de los distintos érganos judiciales.

G) Que los Tribunales de justicia no pueden surgir, ni subsistir, a
merced de meros impulsos irreflexivos, o de actos aislados e inconexos,
sino que, como apuntibamos antes, deben obedecer a un plan, a un or-
den normativo previamente dado, creador a su vez de una organizacién, es
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algo que, por su evidencia, libera de mayores explicaciones. Ahora bien,
los interrogantes surgen, o pueden surgir para algunos, en cuanto se me-
dite sobre la naturaleza de esta organizacién y, sobre todo, sobre el ca-
racter del orden normativo habilitante de la misma,

Los interroganies nos parecen justificados con sélo teper en cuenta
que toda la actividad que ya hemos dejado calificada de administrativa,
bautizada como «Administracién de la Jurisdiccién», ha de venir raciona-
lizada bajo un esquema general organizativo, cuando, con frase de
ForsTHOFF (36), «hasta ahora el Derecho de los organismos y de la or-
ganizacién no ha encontrado un puesto preciso vy seguro en la sistematica
doctrinal del Derecho administrativo aleman» (y sabido es la alta auto-
ridad que éste representa para el resto de la doctrina del continente eu-
ropeo). Lo singular del caso es que este autor, lejos de asombrarse de
ello, lo encuentra natural. «En el Estado de Derecho —dice— la Admi-
nistracién, al igual que aquél, desplegé su verdadera naturaleza en la re-
lacién entre el Estado y el particular, transformada por el Estado de
Derecho en una relacién juridica». Este hecho fué la base de toda la dog-
matica del Estado de Derecho, y en él se centré todo su interés, limitan-
dose a esto los fendmenos de organizacién dentro de la esfera estatal».

Destaca FORSTHOFF a continuacién que OrTo MAYER, en base a dicha
circunstancia, imprimié un rumbo nuevo al modo usual de considerar el
Derecho de organizacién, que los representantes del método de la cien-
cia del Estado solian considerar como una parte integrante del Derecho
administrativo, La iniciativa de MAYER consislié en remitir el Derecho de
organizacién al ambito del Derecho politico, partiendo del supuesto de
que los principios y preceptos cuyo objeto es la organizacién de la Ad-
ministracién (la idea es valida para las demas organizaciones del Estado
apuntamos nosotros) no ejercen ningiin efecto en el sentido de facultar u
obligar a la colectividad; propiedad —dice —que la comparte con e} De-
recho constitucional.

El influjo de la obra de MAYER en el pensamiento administrativista fué
considerable; en las obras de FLEINER, de HERRNTRITT, de W. JELLINEK,
de v.-KOHLER, por citar algunos autores destacados, s6lo suele encontrarse
alguna ojeada sobre la estructura y la divisién de las autoridades admi-
nistrativas, pero apenas una exposicién de los principios del Derecho de
organizacién.

La reaccién a esta postura era inevitable., El mismo ForsTHOFF nos
advierte que en las obras de MAUNz, de LAFORET, de KOTTGEN, ya se en-

f36) Ob. cit., pigs. 546 y sigs.
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cuentran apreciaciones mas detalladas del Derecho de organizacién. El
autor a quien venimos siguiendo en esta parte, puntualiza que esta reac-
cién no puede considerarse obra del azar. «la extension y la intensifica-
cion de las funciones administrativas tiene sus efectos naturales sobre la
organizacién estatal, la cual no sélo se ha ensanchado, sino que también
se ha diferenciado. Han surgido ruevas formas de organizacién...».

El nuevo eco ha llegado también a nuestro pais. Su paladin, el ilustre
GARCGiA-TREVIJANO, con su libro Principios juridicos de la Organizacion
administrativa (37), ha realizado entre nosotros la maxima difusién de
estos principics. En él pueden leerse palabras tan terminantes como éstas:
«Ut conglomerado humano con unas normas para regirse no seria nunca
un Ordenamiento juridico si le faltase la organizacién...» (pag. 13). Mas
adelante, en la misma obra, el autor, crudamente, se formula la siguiente
pregunta: «;Qué importancia tiene en los momentos presentes el proble-
raa de la organizacién? Se vien: hablando constantemente de la reforma
administrativa, reforma que hay que enfocar desde tres puntos de vista:
1) Organico; 2) Funcional o de procedimiento; 3) Régimen juridico. Pues
bien: la reforma primera tiene que enfocarse desde el punto de vista de
la organizaciény.

H) Los principios de la orsanizacién del Estado, en sus distintas ra-
mas o funciones, merecen, como hemos visto, que se les preste atencién
méxima. Tales principios no se mantienen en el plano lejano y abstracto
de lo teorético, ni en un idealismo jusnaturalista, que tan poco tiene que
hacer en esta materia, sino que tras de un proceso de estudio y de con-
traste, se plasman en normas, en un conjunto de normas. Normas que nos
presentan un inequivoco caracter juridico,

«Toda organizacién —dice GARRIDO FAaLLA— tiene su traduccién en un
complejo de normas que la regulan. Si estimasemos que estas normzs no
tienen caracter juridico, nos veriamos obligados a excluir del campo del
Derecho no sélo lo relativo a la organizacién, sino la mayor parte del
Derecho publico» (38). Esto lleva a decir a Arnaldo de VALLES que «se
debe... parlir como de un postulado de una nocién de norma juridica que
permita incluir como juridicas todas aquellas normas que suponen la or-
ganizacién administrativa» (39). Mas. como advierte ForsTHOFF (40), «las

(37) Editado por el Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1957,

(38) Administracion indirecta del Estado y descentralizacién funcional, Madrid, Insti-
tuto de Estudios de Administracién Local, 1950, pag. 94.

(39) Teoria giuridica dellorganizzazione dello Stato, Padova, 1931, pigs. 84-85.

(40) Ob. cit., pag. 548. :
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normas de organizacién deben ser cuidadosamente distinguidas de las nor-
mas juridicas generales». «Estas —dice— se dirigen a todos; tienen como
mision prescribir 1a conducta de cada uno... Por consiguiente, se hallan
en oposicion con las normas de organizacién, cuyo objeto es la estructura
de .0s cargos y organismos del Estado».

En atencién a estas diferencias, L. DucuiT ha contrapuesto las «regles
juridiques constructivesy a las «régles de droit normatives»; EHRLICH,
las «normas de organizacién» a las «normas de decisién» ; Guicciagrpy, las
«normas de acciéon» a las «normas de relacion» ; BURCKHART, las «normas
constitucionales» a las «normas de comportamnientoy.

La distincién no nace con los auiores citados; arranca del mismo na-
cimiento del Estado de Derecho, sin que falten autores, como ocurre con
Garcia pE ENTERRIA, que incluso son de la opinién de «que la existencia
de pormas de relacién con los administrados en todas las fases angeriores
al constitucionalismo es un hecho absolutamenie inconcuso para todo el
que se asome minimamente a la historia del Derecho» (41). No obstante,
108 autores se complacen en citar a MONTESQUIEU, y a su obra Esprit des
lots. como el momento mds trascendente en el establecimiento de esta di-
cotomia, con ocasién de disiinguir y definir en las primeras paginas de su
obra el étar politique y el état civil : «Je distingue les lois qui forment la
liberté politique dans son rapport avec la Constitution, d’avec celles,
qui la forment dans son rapport avec le citoyen». La distincién pasa a
J. J. Rousseau (42), quien, en el capitulo XII del libro II, dedicado a la
«divisién de las leyes», formula la misma distincién de leyes politicas y
leyes civiles, sin perjuicio de extender la clasificacén a otro grupo de
leyes —las criminales— y de incluir en un cuarto grupo a aquellas no es-
critas, formadas por las costumbres, los habitos y la opinién piblica,

Distincién que hasta ha dado pie para que algunos autores establezcan
un orden de jerarquia, presentando un conjunto de normas —las de con-
ducta— como primarias, y otro conjunio —las sancionadoras y las orga-
nizativas— como secundarias. Tal ocurre en THoON, con su distincién de
«normas juridicas» y «normas de realizacién del Derecho».

De cualquier modo, como ya se ha dicho, las normas de organizacion
son normas juridicas, lo que hoy dia no creemos exista quien, responsa-
blemente, se atreva a contradecir. Sin embargo, el Derecho no impera
en esta materia pacificamente, en ejercicio de un poder exclusivo y exclu-

(41) El dogma de la reversion de concesiones, en Estudios en honor de Gascén y Marin,
Madrid, 1952, pag. 357.
(42) E!l contrato social, Editorial Taurus, Madrid, 1966, pigs. 58-59.
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vente, como sucede en la mayoria de sus ramas. Ocurre en esta materia
que cuando los estudiosos se dan a pensar sobre la teoria y los problemas
de la organizacién del Estado, aunque no falten quienes presten prefe-
rente atencién a determinadas cuestiones de matiz juridico, como son la
teoria del 6rgano, las relaciones de éste con su titular, las relaciones de los
érganos entre si, el problema de su posible personalidad (43), asi como el
proceso de formacién de la voluntad estatal a través de los mismos, em-
pero, son muchos los que se dejan seducir por la idea de que la Admi-
nistracién, sobre todo, a lo mis aque se asemeja, en su conjunto, es a una
gran empresa, a un gigantesco centro de trabajo y actividad, circunstancia
que ha motivado el que hasta se haya llegado a dar una nueva visién
del Estado, como ocurre con Dusois-RicHarp (44), al propugnar que
«I’Etat politique doit se transformer en Etat technique».

Con las nuevas tendencias se llega hasta a poner en solfa al Derecho
en general, v en particular al Derecho administrativo. Asi ocurre con OTTO
Nass (45), quien no sélo dedica un extenso capitulo de su libro al examen
de lo que ¢l considera «erisis del Derecho administrativo», sino que den-
tro del mismo pueden leerse parrafos tan demoledores como éste: «Toda
la teoria del Derecho administrativo ha sido forjada hasta el momento,
casi exclusivamente, por hombres que no pretendian enseiiar cé6mo se ad-
ministra del mejor modo, sino que estaban orientados tan sélo hacia el
Derecho y, ciertamente, como ellos lo concebian...» (pag. 59).

Todo ello ha hecho que «el propio Derecho administrativo esté sacu-
diendo su tradicional modorra y revisando sus propias bases cientificas» (46).
«La perspectiva de la Administracién, abierta actualmente en un gran
angulg de comprensién, desemboca no sélo en una revisién de la metodo-
logia juridica del Derecho administrativo, sino también en la considera-
ci6n de la Administracion fuera yva del Derecho, como una business ad-
ministration, Betriebsverwaltung, o la Administracién como gestion
d’affaires» (47).

Esta moderna concepcién de la Administracién como empresa, como
gestora de negocios, ha influido enormemente en el hecho de que hayan
irrumpido dentro de su recinto, en los iltimos tiempos, una legién de
administradores no juristas —economistas, sociélogos, hombres de empre-

(43) FopEeraro, Contributo alla teorica della personalitd degli organi dello Stato.

(4) L’organisation technique de ['Etat, Paris, 1930.

(45) Reforma administrativa y ciencia de la Administracién, editado por el Centro de
Formacién y Perfeccionamiento de Funcionarios, 1964,

(46) J. L. ViLLar Pavasi, Estudio preliminar a la obra antes citada, de Otto Nass,
pag. 29,

(47) Estudio citado de VILLAR Parasi, pigs. 29-30.
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sa, sicélogos, tecndcratas, etc.—, tomando las principales riendas del man-
do. hasta el extremo de hacer temer a algunos que por ese camino lo
administrativo terminaria en lo meramente burocratico y oficinesco (48).

Semejante irrupcion, sin embargo, no puede conducir al desahucio de
los juristas administrativistas, y ello por varias razones. En primer lugar,
porque nadie mejor que el jurista para erigirse en el centro del staff (49),
como arbitro de las soluciones propuestas por los técnicos especialistas,
puesto que su formacién humanista le proporciona ventaja sobre éstos;
en segundo término, porque al Derccho, aun dentro de la Administracion,
todavia le toca decir, en muchos y en los principales puntos, la ultima
palabra,

Como, por otra parte. los intentos integracionistas, al estilo de LORENZ
vON STEIN, con su Teoria de la Administracion (Verwaltungslehre), no
han llezado a fructificar y a consolidarse, no vemos otro camino, de cara
al porvenir, que una renovacién del propio Derecho administrativo, en lo
posible, sobre todo en materia organizatoria y en métodos de trabajo, y
una colaboracién leal de la Ciencia administrativa, en lo necesario, con-
servando entrambas disciplinas su propia autonomia, deniro de este her-
manamiento metodolégico.

I) Atemos cabos ahora. Se ha expuesto que la organizacién del Estado
es cuestién de la que el Derecho no debe ni puede desentenderse; que es
problema propio del Derecho administrativo, en el que hoy dia ocupa lu-
gar destacado; que el jurista no monopoliza la total problematica rela-
cionada con esta materia, al no haber tenido mas remedio que ceder una
considerable parcela de ella a los estudiosos de la nueva disciplina, cono-
cida por «Ciencia de la Administracién». Se recuerda también que los pro-
blemas de la organizacién judicial responden a parecidas exigencias, con
las salvedades que mas adelante expondremos; que toda la labor enca-
minada a dotar de los medios necesarios a la Jurisdiceion, para el normal
cumplimiento de sus fines, tiene, cualquiera que sea el érgano que la
desarrolle, un incuestionable caricter administrativo,

El conocimiento de estas premisas nos permite avanzar dentro del ner-
vio del tema objeto del presente estudio. Avance que tiene que venir a
base de relacionar lo que damos por supuesto es actividad administrativa,
con lo que es propio y genuino de la actividad jurisdiccional.

Esla relacién tiene un nombre mas ‘especifico dentro de la teoria de la

(48) F. Garripo FarLra, Tratado..., tomo I, pig. 4, nota 4.2
(49) E. Garcia pE ENTERRiA, Lg Administracién consultiva, nim. 24 de esta RE-
VISTA, pags. 169 y sigs.

(8]
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organizacién: responde al principio de coordinacién. Por cierto que la
coordinacién de funciones de naturaleza heterogénea no es algo imsélito
dentro del mecanismo estatal, sino cosa normal y cotidiana, prevista inclu-
50, como dijimos antes en el articulo 1.° de la Ley Organica del Estado
de 10 de enero de 1967.

La coordinacién de funciones, por otra parte, es la consecuencia socio-~
l6gica del trabajo en grupos dentro del Estado. Porque trabajando en
grupos, los individuos llegan a hacerlo tan efectivamente como si cada uno
trabajase solo, segun advierte PFIFFNER (50); el grupo produce la asocia~
cién de «aquellos que deben ser asociados»; la base de la asociacién es
funcional, y las funciones se basan a su vez en la especializacién. Pero...
ihe aqui el problema!: «cada sector especializado —anade PFIFFNER—
comienza a perder conciencia de la existencia del todo a que pertenece,
dando lugar a una tendencia centrifuga que plantea el problema de la coor-
dinacién». «La coordinacién viene a ser el propésito central de que los
grupos trabajen efeciiva v armoniosamente en sus relaciones con los
demais.

Mas, en nuestro caso, los que trabajan juntos estan por encima de las
categorias propuestas por los soci6logos - —conglomerados, grupos prima-
rios, grupos secundarios o asociaciones, etc. (51)—, al venir rigidamente
encuadrados dentro del sisterna organizatorio estatal, Por consiguiente, la
divisién del trabajo v la correlativa coordinacién de funciones deben estar
racionalizados al maximo, como corresponde a una obra meditada v arti-
ficiosamente construida.

Por otra parte, tampoco debe omitirse que Administracion y Juris-
diccién pertenecen no sélo a funciones de distinta naturaleza, sino que
arrancan de poderes constitucionalmentie diferenciados. Esto creemos pue-
de mantenerse, aun existente el principio de unicidad del poder, de nues-
tra Ley Organica del Estado. Porque este principio, expresado tan con-
densadameite, sin matizaciones, como corresponde al estilo de una Ley
fundamental, requiere, como cualquier otro encerrado en férmula gra-
matical, su correspondienie interpretacion. Esta interpretacién nos des-
cifrara en seguida el posible enigma: el precepto puede significar una
repulsa del sistema rigido de divisién de poderes, tal v como {fué enten-
dido a partir de la célebre obra de MONTESQUIEL amtes citada; puede
representar una predisposicion del legislador a destacar, de las varias

(50) Public Administration, 1946, citado por F. Garripo Farra en su obra Administra-
cion indirecta del Estado..., pag. 93.

(51) Joseph H. Ficurer, Sociologia (version castellana de Alcjandro Ros), Ediioria}
Herder, Barcelona, 1965.
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facetas del poder del Estado, la que mejor caracteriza su verdadera esen-
cia. la unidad del mismo, en cuanto una es la soberania, una es su perso-
nalidad y una su voluntad, sobre todo frente al exterior. El principio
puede significar todo eso, pero no la adopcion de un sistema de poder de
una sola mano, puesto que ello representaria, sencillamente, una vuelta
a la situacién del «ancien régime» y una negacién del Estado de Derecho.
Viene a confirmar nuestra tesis el papel asignado a la «Justicia» en la
propia Ley Organica tan referida.

La doctrina confirma también nuesiro aserto. El poder del Estado, ha
escrito 0. G. FiscueacH (52), debe ser «como la voluntad subjetiva de
la persona aislada, uno e indivisible»; «con la pérdida de la unidad de vo-
luntad se pierde también el caricter de ésta; una division del poder del
Estado entre diversos elementos componentes de su voluntad es, por tanto,
juridicamente imposible» (pag. 141). Empero, este mismo autor y en la
misma obra, nos dice igualmente : «El poder del Estado no se manifiesta
inmediatamente, v si sélo de modo consecuente o en relacién con cierta
funcién del Estado, para prestar el necesario vigor a la voluntad de éstex
(pag. 119).

Como puede observarse, no existe contradiccion entre una y otra afir-
macién. El poder del Estado, uno, ontolégicamente, se canaliza, al ser
ejercitado, por los conductos por donde discurren funciones representati-
vas de su soberania. Esta canalizacién del poder no rompe su unidad,
pues ésta queda preservada con la existencia de un nicleo central de po-
der. albergue de la voluntad preponderante (competencia de las compe-
tencias, que dijo LABAND), expresién suprema del querer del Estado, Esta
voluntad la detentara en cada Fstado quien ejercite el poder legislativo.
En su virtud, sera la lev quien definird el dmbito jurisdiccional de los
Tribunales del pais, las materias excluidas, lo que nos atrevemos a llamar,
«derecho de asilon del poder politico, etc. Sin que sea dable penzar en
conflictos, ya que ante la lev no cabe mas postura que su cumplimien-
to (53).

Dicho esto, volvemos de nuevo a coger el hilo del tema. Se recordara
que habiamos engarzado la aecién administrativa al servicio de la Juris-
diccién, echando mano del principio de coordinacién. La coordinacién,
desde el punto de vista de los poderes (entendidos éstos en la forma que
se deja expuesta) del Estado, puede ser ad extra o ad intra, esto es, coor-
dinacién de la funcién de uno con otro, v coordinacién de las varias fun-

(52) Teoria general del Estado, «Coleccién Labor», 3.2 edicién, Barcelona, 1934,
(53) Con Ia salvedad dc que frente a las Leyes ordinarias cabe, en determinados pafses
el flamado recurso de inconstitucionalidad vy, en el nuestro, el de «contrafuerov.
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ciones de cada uno de cllos. En el primer supuesto, entendemos que mds
que coordinacién, lo que existe es una delimitacién de funciones, conforme
a la distribucién de cometidos (54) o atrtbuciones (55) entre esos poderes
estatales. En el supuesto segundo, siempre que se habla de «principio
coordinador», indefectiblemente se estd pensando en la funcién adminis-
trativa (56), por una sencilla razén: porque, como ha destacado Sava-
GUEs Laso, «... las funciones constituyente, legislativa y jurizdiccional
pueden definirse cémodamente, porque tienen procedimientos y formas
bien perfiladas», mientras que «no ocurre lo mismo con la funcién admi-
nistrajiva, que se caracteriza por la extrema variedad de procedimientos
y formas, y porque, ademas, en gran parte consiste en operaciones mate-
riales» (57).

La funcién administrativa se caracteriza, agregamos nosotros, no sélo por
lo dicho por el malogrado profesor uruguavo, sino también porque, a mas
de atender a los cometidos propios de la Administracién, acude en ayuda
de las necesidades de los otros poderes del Estado (legislativo y judicial).

Esta ayuda de la Administracién a la Jurisdiccién no queda suficien-
temente explicada acudiendo al principio coordinador, porque el objetivo
genuino de éste se resuelve en la adopcion de férmulas, tendentes a la
evitacién de roces y conflictos entre los distintos érganos de la misma fan-
cion, conformandose, por tanto, con la consecuciéon de un estado de ar-
monia inter-organica.

Por lo expuesto, el fenémeno constituido por el conjunto de presta-
ciones y actuaciones de la Adminisiracién en favor de la Jurisdiccién es
algo mas que una mera «coordinacién» de funciones, es una cooperacion;
pero una cooperacién singular, diferenciada del sentido literal del vocablo,
expresivo de un operar juntos —co-operar— en un mismo sentido v di-
reccién, pues, en nuestro caso, la cooperacién se efectiia previa una di-
visién de trabajo, de suerte que existe una actividad primordial vy basica,
la funcién judicial, y una secundaria e instrumental, dedicada a la orga-
nizacién de los Tribunales v a la dotacién suficiente de los mismos con
medios idéneos, materiales y personales (Administracién de la Juris-
diceién).

Si se nos permitiera, nos atreveriamos a decir, apropidndonos ideas de

{54) La expresién corresponde a E. SavacuEs Laso, ob. cit., tomo I, pdg. 48.

(55) La expresion corresponde a R. BonNaRD, Précis de Droit administratif, Paris,
1926 pédgs 15 y sigs.

(56) Entre nosotros, J. Orriz Diaz es autor de un trabajo monografico sobre este
principio, editado en Sevilla por e! Instituto «Garcia Oviedo».

(57) E. Savacuis Laso, cb. cit., pdg 45 del tomo I.
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Max ScHELER (38), que en el engarce de esas dos actividades, la admi-
nistrativa debe ser colocada en el segundo grupo de su escala axioldgica
(valores vitales), en tanto que a la jurisdiccional le corresponde un puesto
en el grupo tercero, donde agrupa los valores que llama espirituales, en
el que Max SCHELER incluye expresamente el relativo a lo justo e injusto.
Y precisamente esta espiritualidad del valor «justo» o «injusto» es lo que
la sitda en un plano superior, porque, como ha escrito WiLHELM DiL-
THEY (59), «todos los fines estan para el hombre exclusivamente dentro
del proceso espiritual mismo, puesto que sélo en éste existe algo para él;
pero el fin busca sus medios en el contexto de la naturalezay (el subraya-
do es nuestro),

Pedimos perdén por esta elemental digresién filoséfica, esperando que
el lector comprenda que muchas veces, y esta ocasion puede ser una bue-
na prueba de ello, conviene salir del pequefio circulo temaitico en que
une se mueve, como conviene respirar aire puro cuando se llevan muchas
horas trabajando en una pequena habitacién de ambiente enrarecido,
como el mejor medio de vigorizar nuestro cuerpo o aclarar nuestra mente,
a efecto de seguir el trabajo iniciado en mejores condiciones. Asi, en
nuestro caso, el orden de valores de SCHELER, realizado, claro esta, a ni-
vel filoséfico, pensando en «universales», concretamente, en lo que él
llama una «ética material de valores» (materiale Wertethik), en contra-
posicién a la «ética formaly kantiana, nos facilita un medio mas pene-
trante, en la valoracién de las instituciones que aqui tenemos en juego.

La actividad administrativa, esto es, la puesta a punto del aparato ju-
dicial (60), se nos aparece ahora no s6lo como conveniente para la sub-
sistencia de la funcién jurisdiccional, sino necesaria, vital. Es_vital, por-
que sin ella no podria marchar la funcién judicial, aunque, a pesar de
ello o, quiza mejor, por ello, la actividad administrativa, en un orden
jerarquico de valores, es inferior_a la justicia, aunque ésta no sea vital,
sélo porque ésta representa un valor espiritual, un valor ético, y dado
que la ética, como dijo TRENDELENBURG, es el fundamento de todo el De-
recho.

En nuestro caso, ademas, la supeditacién de la actividad- administrativa

(58) Recogidas del libro de Alfredo Stern, La filosofia de los valores, Méjico, 1944,
pag. 63.

(59) Introduccién a las ciencias del espiritu, Editorial «Revista de Occidenten, 2.2 edi-
cién, 1966, pag. 57.

(60) Uno de los autores que mas explicitamente se ha referido al «aparato gubernativos,
al «aparato administrativon y al «aparato judicial», ha sido Marcello CaETANO, en su Tra-
tado elemental de Derecho administrativo (trad. de L. Lérez Ropd), Santiago de Compos-
tela, sin fecha, pig. 29.
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a la jurisdiccional viene impuesta por el propio planteamiento de ambas,
desde que se da por supuesto que la primera sélo existe en funcién de la
segunda, a cuyo servicio se encuentra.

Hay que dar por descontado, pues, que en esta cooperacién de funcio-
nes cada una de ellas tiene su propio valor, cuyva desigualdad, deniro de
una escala jerarquica ideal, va ha quedado establecida. Por otra parte,
hay que anotar que dichas funciones discurren por difcrentes tramos y
que son cualitativamente diferentes. A nuesiro® juicio, existe una férmula
para detectar la cualidad de una y otra actividad: es administrativa cuan-
do no incide en el proceso, sino que se detiene en el primer tramo; es
jurisdiccional, por el contrario, cuando si incide en él,

Es tan importante el criterio apuntado, que el mismo nos sirve tam-
bién para diferenciar lo que aqui venimos considerando como «Adminis-
tracién de la Jurisdiceion», de aquella actividad que, aunque realizada
igualmente por la Administracién o las anloridades y agentes gubernativos,
no afectan al «aparato judicialy, sino que se refiere a la funcién procesal
del mismo. Por ejemplo, las operaciones de captiura de un delincuente
por cualquier miembro de las fuerzas de orden publico; el suministro de
informes, como prueba, en un juicio civil o en uno penal, por cualquier
centro administrativo, etc., no pertenecen a la administracién de la ju-
risdiceién, sino que constituyen simples medidas de «ayuda a la jurisdic-
cién»; la diferencia consiste en que alli se coopera en lo organico, mien-
tras que con la «ayuda» se colabora en lo funcional, en la propia tarea
jurisdiccional. Por eso deciamos que en un caso la cooperacién no incide
en el proceso, y en el otro caso si.

J) Pasemos ahora a estudiar otro lado de la cuestién, para me dejar
cabos sueltos. En este lado nos sale al paso, inmediatamente, el Derecho
procesal. ;Qué hacemos con el Derecho procesal, ahora que estamos ocu-
pandonos de la organizaciéon judicial? Incluso pensamos que no faltara
quien formule este interrogante, pero invertido: «j;Para qué traer a cola-
cién el Derecho administrativo, si ya contamos con el Derecho procesal?»
Y hasta es posible que aparezca algin procesalista indignade sélo por el
hecho de convertir en problema los «limites naturales» de su disciplina.
Es mas, reconocemos que incluso pueden presentar a su favor voces del
«campo contrario». En efecto, se puede recordar que el mismo OTtTO
MAYER argumentaba que «calificar la organizacién administrativa como
Derecho administrativo formal equivale a calificar el problema de Ja or-
ganizacién judicial como Derecho procesal civil formal». Por su parte,
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SpieGEL (61) afirma: «El Derecho procesal, tanto el civil como el crimi-
nal no pueden prescindir de estudiar la organizacion de los Tribunales
civiles y criminales, asi como de las autoridades y profesiones liberales
que participan en el procedimieuto civil y criminal»

Sin embargo, no debemos ofuscarnos. Porque se puede incurrir en
error si las palabras de estos autores se entienden al pie de la letra,
olvidando el momento en que fueron pronunciadas y la posicién de los
mismos. Es muy importante tener presente aqui que estos tratadistas no
estaban pensando a fondo en la procedencia de que al Derecho procesal
le correspondiera integramente todo lo relacionado con la parte orga-
nica de los Tribunales y demas problemas conexos, puesto que la refe-
rencia a esta cuestién es sélo de pasada, a la ligera, como un argumento
complementario de otros mas sustanciosos, en sus respectivos puntos de
vista, respecto de la colocacién de la parte organica de los entes admi-
nistrativos deniro o fuera del Derecho administrativo. Prueba de ello son
estas palabras de SPIEGEL (62): «... Pero lo cierto es que la literatura del
Derecho procesal civil incluye también en su exposicién los problemas
de la organizacién judicial. En consecuencia, el Derecho administrativo
debe ocuparse también de la organizacién administrativa en cuanto se
ocupa del procedimiento adminisirativo...». En un momento en que actua-
ban a la defensiva, sin otro propésito inmediato que traer al redil del
Derecho administrativo —o sacar de él— la oveja negra de la organiza-
cién administrativa, cualquier argumento les parecia bueno, con tal de que
favoreciera sus tesis respectivas.

La cuestién, sin embargo, en la hora actual, no puede ser resuelta
partiendo de prejuicios de escuela, ni de argumentos tangenciales, ni del
espiritu expansivo y absorvente de algunos cultivadores de una. u otra
disciplina. Procurando apartarnos de todos esos inconvenientes, nos en-
canta haber dado con esta receta del ilustre CARNELUTTI (63): «Lo pri-
mero que debe hacer quien estudie Dereclio procesal es, por un lado, ir
a ver un proceso, y por otro, tener el Cédigo de procedimiento sobre la
mesa». Sin embargo, aunque esto sea una buena toma de posicién, para
que no se nos acuse de pedestrismo o de haber quedado prendidos en las
redes del sutil pensar carneluttiano, trataremos de ir mas alla de esa sim-
ple contemplacién sensorial de un proceso y de la mera ojeada a la
positividad normativa, encerrada en las paginas de un Cédigo.

(61) Ob. cit., pig. 73.

(62) Ob. cit., pag. 73, nota 8.

(63) Sistema de Derecho procesal civil, traduccién de N. ALcALA-ZAMORA v CASTILLO
y S. SEntis MeLENDO, Buenos Aires, 1944, tomo I, pig. 1.
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La visién integral del proceso, con todo su aparato conceptual a cues-
tas, nos permite comprender que el mismo es algo mas que la escueta me-
canica procedimenial de un litigio, en cuanto contempla la conexién in-
terna que une a los distintos actos de que se compone, los sujetos que los
realizan, la finalidad a que tienden, los principios a que responden, las
condiciones de quienes los producen, los deberes que imponen y los de-
rechos que otorgan (64); mas ello no es suficiente para que nos aparte-
mos de la tesis adoptada por nosotros a lo largo del presente estudio, pues-
to que el unico elemento que podria justificar el arrastre de la parte or-
ganica de los Tribunales a la disciplina procesal —el subjetivo— es sus-
ceptible de una doble consideracién: una, con vertiente al lado orga-
nico; otra inclinada hacia el lado procesal (el lector ya habra adivinado
que al aludir al elemento subjetivo nos estamos refiriendo no a los su-
jetos parciales del proceso, empleando la terminologia de JAEGER, siro a
los imparciales, esto es, al elemento juzgador),

Por cierto que, volviendo a CARNELUTTI (65), no encontramos acer-
tada su explicacion del por qué ciertas normas fueron expulsadas del
Cédigo de procedimiento civil, lleviandolas a leyes separadas y especiales;
tal, la que él cita —de su pais— Ley de Ordenamiento judicial de 6 de
diciembre de 1865, la de los abogados y procuradores de 8 de junio
de 1874, etc. Porque resulta inconcebible que no haya encontrado otra
razén que la de que estas materias se extienden a «zona mas vasta que la
del mero proceso civil», pensando que en ella intervienen «elementos co-
munes al proceso civil y al penal». No, la razén no es esa; es, simple-
mente, que la mavoria de las disposiciones contenidas en esas leyes espe-
ciales hacen referencia al estatuto personal del personal judicial, de sus
auxiliares y colaboradores; en unos, en su condicién de funcionarios; en
otros, en la de pertenecientes a una orden profesional: abogados y pro-
curadores (66); en ambos casos, en una consideracién preponderante-
mente administrativa.

Priero CASTRO viene a reconocerlo asi en varios lugares de su Tratado
antes citado; por ejemplo, al estudiar la divisién territorial de los Tri-
bunales, dice textnalmente (pag. 290): «En si, la divisién territorial a
efectos jurisdiccionales es un menester administrativo, y sélo cuando ee

(64) L. Priero Castro, Derecho procesal civil, Madrid, 1952, pag. 13.

(65) Ob. cit., pag. 99.

(66) En nuestra patria, sobre esta materia: Luis Jorpana pe Pozas, Las Corporaciones
profesionales en el Derecho administrativn espafiol anterior a la Dictadura, «Revista e la
Facultad de Derecho de Madrid», 1942, nims. 8, 9, 10 y 11; José Maria BoQuera OLIVER,
Recursos contra decisiones de entidades autdrquicas institucionales, nim. 18 de esta Re-
VISTA pags. 187 y sigs. :
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trata de una modificacién de las circunscripciones ya existentes se pro-
ducen repercusiones de iipo procesal»; poco mas adelante, con ocasién
de tratar el concepto y clase del personal judicial, expone (pag. 298):
«Desde el punto de vista administrativo, para llegar a ser Magistrado es
preciso...», terminando el apartado con estas lineas: «Ahora bien, aque-
Uas distinciones administrativas no influyen, naturalmente, sobre las fa-
cultades jurisdiccionales que por razén del cargo corresponda ejercer a
cada uno» (los subrayados son nuestros).

Lo dicho no empece para que las exigencias del proceso, conocidas
mejor que nadie por los procesalistas y por los que lo viven a diario en
el desempeiio de las distintas funciones relacionadas con el mismo, sean
tenidas muy en cuenta en cuantos momentos se piense efectuar una refor-
ma de la organizacién judicial existente. Aqui, de nuevo volvemos a re-
cordar las palabras de SPIEGEL: «... el principio de que un determinado
campo del Derecho sélo puede ser objeto exclusivo de estudip de una sola
disciplina juridica, encierra, aqui como en los demas casos, un defecto y
un peligro» (67).

Este mismo autor es el que nos dice: «... en el capitulo del Derecho
administrativo referente a la organizacién administrativa no se puede to-
mar como punto de partida un concepto de la Administracién del que se
haya descartado previamente el concepto de Justicia, Claro es —agrega—
que la Justicia tiene una mision peculiar, de la cual se derivan necesa-
riamente ciertas peculiaridades en la organizacién de los Tribunales y en
el caricter de los 6rganos judiciales. Pero de ello no se deduce que la
estructura de los Tribunales sea fundamentalmente distinta que la de las
llamadas autoridades administrativasy (68).

K) Para rematar debidamente lo que se deja expuesto en el anterior
apartado, convendra dar toda la importancia que tiene a este hecho in-
cuestionable: la existencia de magistrados, jueces, fiscales, secretarios,
auxiliares; la de Tribunales de justicia, en suma; la distribucién terri-
torial v jerarquica de éstos; la competencia de cada uno; todo ello da
motivo a problemas, afectantes unos al Derecho procesal, mientras que
otros interesan s6lo, o principalmente, a la organizacién judicial del pais
(prescindamos de aquellos heclios que por su condicién quedan muy ale-
jados de la zona procesal, come ocurre, v. gr., con los relacionados con
la aportacién de bienes materiales para la debida instalacién de Juzgados

(67) Ob. cit., pag. 72.
(68) Ob. cit., pag. 75. ’
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y Tribunales, cuyo inequivoco caricter administrative elimina a priori
toda duda al respecto).

Ante el fenémeno antes apuntado no puede extraiar que los procesa-
listas se hayan limitado a estudiar s6lo la parte del mismo con directas
repercusiones dentro del ambito de su disciplina. Las cobsecuencias va
pueden preverse: son las que corresponden a aquellas situaciones juridi-
cas que discurren por zonas neutras o por linderos de parcelas pertenecien-
tes a diversos cultivadores. Ello se presia tanto a conflictos positivos como
negativos. Tanto a un conocimiento por partida doble, siempre expuesto a
posturas contradictorias, como a un no conocimiento de puntos concretos,
por dejacion de unos y otros, ante la creencia de que su estudio corres-
ponde a los estudiosos «del otro bando»,

L. Lérez Ropd (69) se queja de algo parecido al abordar en su libro
el examen de la situacidn, en su época, de los estudios dedicados al pro-
cesy adminisrativo: «Si pasamos —dice— al terreno del proceso conten-
cioso, la falta de atencién por parte de los autores es aun mayor. En las
obras de Derecho administrativo suele hacerse una ligera referencia a la
materia conlenciosa y a su teoria genmeral, pero muchas veces se omite el
estudio del proceso contencioso-adminisirativo, o se trata, desde un punto
de vista limitado al ordenamiento legal, por no juzgarlo digno de mayor
atencién, y por ello no se perfilan las figuras con la debida técnica pro-
cesal, ni se resuelven las numercsas lagunas legales. Sin embargo, al De-
recho administrativo perienece el proceso v no podemos esperar que sean
los procesalistas quienes vengan a investigar unos problemas que tradi-
cionalmente han dejado fuera de sus programas». «Asi resulta —termina
Lorez Rop6— que el proceso contencioso-administrativo, por su especia-
lidad, ha quedado en una zona neutra, donde no le alcanza la atencién
de los investigadores» (los subravados son nuestros).

La transcripcién de esta larga cita obedece, como va habra adivinado
el lector, a la circunstancia de que, mutatis mutandis, los problemas que
veia LOPEZ RopO, en 1943, en el Derecho procesal administrativo, apa-
recen hoy todavia en plena actualidad v operancia en lo que venimos lla-
mando «Administracién de la Jurisdicciény.

Hay hechos muy reveladores de lo que este tipo de situaciones pueden
llegar a producir: incluso en unos mismos autores, en una misma obra,
la vacilacién sobre el encuadramiento de los problemas administrativos de
la Justicia ha sido tan grande, como para variar radicalmente de criterio

(69) El coadyuvante en lo contencioso-administrativo, Editorial «Revista de Derecho
Privado», Madrid, 1943, pag. 14,
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a este respecto de una a otra edicién. Tal ocurre con el Diccionario de
Derecho administrativo, de STENGEL, segun nos cuenta SPIEGEL (70), que
en su edicién de 1888 habia prescindido, «por motivos externos», de la
«Administracién de Justicia», incluyendo esita materia, por el contrario,
nada mas producirse la nueva edicion de 1893.

Por efecto de tode lo que venimos exponiendo nos podemos explicar
pot qué, como ha sefalado SrieceEL (71), «la ciencia del Derecho admi-
nistrativo ha sido una madrastra para la > Administraciéon de Justicia’’».
Sin que tampoco falten justificaciones mas o menos pintorescas, como ecu-
rre con la de G. MEYER: «Los escasos asunios propiamente administra-
tives que se plantean en el campo de la Administracién de Justicia no
necesitan un estudio apartey.

III

Vamos a procurar en este ultimo capitulo dar un sentido pragmatico
al conjunto de razonamientos precedentes, prestdndoles asi la mejor jus-
tificacién. Quisiéramos hacerlo mediante la condensacién de estos alega-
tos en unas cuanias férmulas, desprovistas, claro esta, de todo poder au-
maturgico, pero si articuladas en un sistema, poienciandolo al maximo,
por sus posibilidades de adaptaciéon a los mas dispares tipos organizatorios,
y base, a su vez, de una nueva disciplina juridica, inspirada en nuevos
principios, revestida de cierta autonomia y provista de propios horizontes.

Nos esforzaremos en aclarar lo mas posible nuestro pensamiento, por-
que la maleria es sumamente vidriosa. He aqui la

Primera formula.—Hay que empezar por disiinguir lo administrativo
de lo politice antes de dar franquia a lo que el primero representa. Porque
todo el recelo —justo recelo— de la judicatura hacia lo que viene englo-
bado como «poder ejecutivon tiene por causa, las mas de las veces, el te-
mor a verse mediatizado por decisiones politicas, entendiendo esto, ademas
v casi siempre, en sentido peyorativo.

Por oira parte, la compuerta que abrimos a lo administrativo debe ser
reciamente entendida. No se trata de poner a la Jurisdiccién en manos de
Ja Administracién, en cuanto poderes, sino de facilitar a aquélla las téc-
nicas de la segunda, en lo que sea menester, v con las adaptaciones nece-

(70) Ob, cit., pig. 78.
(71) Ob. cit., pig. 78.
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sarias. Asi como la Administracion «ha expropiado a los capitalistas, no
solo sus empresas, sino también su experiencia y sus férmulas», en frase
de VepeL (72), por la misma razén el Poder judicial debe servirse de la
Administracién (que es lo contrario de ponerse a su servicio), aprove-
chandose de toda la experiencia de ésta y de aquellos sistemas de la mis-
ma mas susceptibles de adaptacién a las peculiares exigencias de la fun-
cién jurisdiccional,

Lo ideal seria, desde luego, que las técnicas admimistrativas no sélo
fueran aprovechadas en beneficio de un mejoramiento de la funcién ju-
dicial, sino que ello ocurriera mediante un trasplante de las mismas a un
régimen de «administracién interna» (73), esto es, a un régimen de auto-
gobierno de la magistratura (74); ahora bien, y en esto queremos poner
el mayor énfasis, lo que no debe ocurrir es que porque no exista un auto-
gobierno pleno, la judicatura incurra en el error de alejarse de lo admi-
nistrativo y de los temas organizatorios, sin entrar en discriminaciones,
manteniéndose en la linea actual, francamente inhibicionista, en lo re-
ferente a estas materias.

Segunda férmuda.—Al servicio de la idea acabada de expresar creemos
deben intensificarse los estudios sobre organizacién judicial, métodos de
frabajo, relaciones humanas, sistemas estadisticos, etc., y, sobre todo,
aquellos relacionados con el personal judicial en lo referente a seleccién
y perfeccionamiento.

Porque la organizacién es algo tan importante que, por tener, tiene
hasta su «filosofian, como ha senalado OLIVER rA FarceE (75); filosofia
que debe conducir a una contemplacién constante del estado de la misma
y a un autoanalisis de sus posibilidades y deficiencias de cada momento;
en esta contemplacion, la pieza fundamental a considerar es el hombre,
porque si siempre el hombre es el elemento mas importante, como «rey
de la naturaleza», en el mundo judicial no es que sea mis importante, es
que lo es todo. Aunque no como hombre genérico, sino como honto iuri-

(72) Cita recogida del trabajo de E. Gamrcia bt ENTERRIA, La actividad industrial y
mercantil de los Municipios, inserto en r] nim. 17 de esta REvisTa, pdg. 126.

(73) La frase entrecomillada en el texto pertenece a un estudio de mi compafiero Luis
MosQuERa SANCHEZ, sobre El poder judicial en el Estado de nuestro tiempo, publicado en
la misma RevisTA, nim. 46, pig. 82.

(74) Como Magistrado, en un plano ideal, nos encanta la idea de autogobierno de la
Magistratura, sin dejar de reconocer que el sistema también ofrece sus quiebras.

(75) The Eagle in the Egg, Boston, 1949. Cita 1ecogida de Philip Sevznick, El mando
en la Administracicn, Madrid, 1962, publicacién del Centro de Formacién y Perfecciona-
miento de Funcjonarios.
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dicus, y ain mas especialmente como iudex, como magistratus, como
scriba, etc.

Al servicio de esta misién debe existir, con todos los medios necesa-
rios, un Centro o Gabinete de estudios dedicado:

1.° A la investigacién de los problemas organizatorios.
2.° A las cuestiones de personal.

En materia de personal, por inexistencia de estudios al respecto, debe
destacarse la circunstancia de que los distintos servidores del Poder judi-
cial sélo se han cuidado, porque asi viene exigido en los programas de sus
respectivas oposiciones, de conocer, de la forma mas completa posible,
la materia juridica que han de manejar en cada uno de sus cargos (76);
no obstante, hasta ahora, nadie ha explicado, nadie se ha detenido en el
estudio del total papel a desempenar por cada uno de estos miembros de
la funcidn judicial en sus puestos de trabajo correspondientes.

Resulta asaz interesante traer aqui a colacién el testimonio de Philip
SeLzNIcK (77) y conocer sus agudas observaciones: «Debemos aprender a
ser hijos, profesores, funcionarios, vecinos y ciudadanos. Algunos de es-
tos papeles’’ se representan de modo consciente y formal ; otros, de modo

inconsciente y espontineo; algunos son ’’periféricos’’, pero oiros afec-

k)
’yo”’. Lo que interesa ahora aqui no es tanto
la distribucién de papeles en el seno de una sociedad, sino la asuncion de

dichos papeles por parte de sus miembros».

tan directamente a nuestro ’

El propio SeELzNICK nos dice que «los papeles informales y espontaneos
son algo normal en la conducta cotidiana de los individuos» (78); pues
bien, se da la paradoja que sobre esos «papeles informales y espontaneos»
cada vez se habla mas, cada vez se escribe mis, por parte de los sociélo-
gos, de los sicélogos, de los moralistas (deberes de los esposos, de los
padres para con los hijos y viceversa, del empresario y del trabajador, et-
cétera), v, sin embargo, el desempefio de un Juzgado de Partido, de una
Presidencia de Sala, o de Audiencia, o de miembro de un Tribunal cole-
giado, se deja a merced de las reacciones personales de cada uno, sin in-
tentarse hacer algo para moldear la personalidad de los que sirven estos
cargos, encauzandoles sobre su forma de comportamiento, especialmente

(76) Dejamos al margen el problema creado por la continua renovacién legislativa, por
la legislacién motorizada a que se referia KarL Scamipt, y por los nuevos avances doctri-
nales, y la necesidad, por ello, de una puesta a punto de este personal, mediante cursos de
perfeccionamiento.

(77) Ob. cit., pag. 96.

(78) Ob. cit., pag. 96.
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en lo que se refiere a los deberes con los gue con ellos integran el com-
plejo mecanismo judicial (79).

Prevemos que no faltaran lectores inteligentes, pero no desligados del
peso de la tradicidén, que no toman en serio estos razonamientos, pensan-
do que la experiencia, el buen sentido, la educacién, etc., etc., se bastan
para enseilar al magistrado, al juez, al fiscal ¢ al secretario, la forma de
conducirse en cada uno de los puestos en que deban actuar a lo largo de
su carrera. Mas nosotros nos preguntamos si seran tan tontos todos los
que en la actualidad trabajan v se esfuerzan por mejorar el «papel» del
hijo, del padre, del esposo, del hombre de empresa, del administrador.
como para no haber caido en la cuenta de que el buen sentido, la expe-
riencia, la educacién, son suficientes para salir airosos en tales estados v
situaciones.

No se nos diga tampoco que profesiones juridicas de gran prestigio
social y cientifico se mueven con toda holgura, sin necesidad de estudios
del tipo preconizado aqui (Notarios, Registradores, Abogados del Esta-
do, etc.), por la sencilla razén de que en estos profesionales toda la com-
plejidad de sus cargos gravita sobre la propia funcién y en razén a la
especialidad juridico-material de sus respectivas disciplinas (Derecho ci-
vil, mercantil, hipotecario, fiscal, etc.), mientras que, por el contrario,
el personal judicial, a mas de poseer en alto grado estos conocimientos,
ha de moverse en un circulo en el que las relaciones humanas, en si y
por si, demandan una atencién especial, como la demandan en cuantas
situaciones se presentan relaciones de mando vy subordinacién o de simple
colaboracién. Motivo éste por el que en el Ejército tanlo se cultivan los
cursos especiales para escalar puestos de mando o de mayor especializacién
funcional. Y no debe perderse de vista que en la simbiosis formada por
las distintas técmicas organizatorias (militar, civil, eclesiasiica, industrial)
los sistemas ensayados con éxito en un campo suelen ser asimilados rapi-
damente en los restantes (80).

Para que nadie pueda pensar que en nuestro razonamiento influye
un espiritu de supervaloracién de los cargos judiciales, vamos a servirnos

(79) Sobre «comportamiento» administrativo, entre otras muchas obras, la de este mismo
titulo. de HEmrsert A. Sivon, traducida por Amando Lizaro Ros y editada por Aguilar,
Madrid, 2.2 edicién, 1964.

(80) En ol wrabajo antes citado de E. Garcia DE ENTERRis sobre Administracidn con-
sultive, nim. 24 dc esta Revista, se hacen profundas consideraciones sobre el influjo del
sistema napoleénico en la estructuracion de la Administracién civil francesa y de las que
siguieron la huella de esta, asi como la moderna influencia de las técnicas organizatorias
militares, sirviendo de cjemplo la idca central de su trabajo; «staff and line», que él traduce
por «Estado Mayor y mando de linea».
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aqui del testimonio de un gran jurisia que no pertenecié a la judicatura.
Nos referimos a don Nicolas PEREZ SERRANO, quien en nota a pie de pa-
gina del libro que recogié su discurso de inauguracién del curso 1955-56,
en la Real Academia de Ciencias Morales v Politicas, sobre La noble obra
politica de un Gran Juez (Juan MarsHALL), dice lo siguiente: «Segura-
mente no es empresa facil conducir con acierto una Sala o un Tribunal de
justicia, Quien ocupa la presidencia ha de poseer vigorosa autoridad per-
sonal, solvencia técnica acreditada y... dotes de mando indispensables. La
orquesta es algo mas que la suma de sus componentes: unidad orgdnica,
empastada por el trabajo en comin durante mucho tiempo, acusa siempre
el estilo de su director. Y algo analogo sucede con un Tribunal colegiado :
el fruto obtenido varia mucho segiin quien empuiia la batuta. Mas no se
olvide que sdlo consiguen imponerse v hacer obra fecunda los presidentes
dotados de singulares condiciones, entre las cuales figura, y no en ultimo
término, cierta reciedumbre de temperamento (81), capaz de aunar es-
fuerzos sin esterilizar aptitudes v de comunicar impulsos, tono y brio, sin
anular a los Magistrados».

Para terminar este apartado hemos de decir, por nuestra parte, que
las dificultades de estos cargos presidenciales son mayores que las que se
imaginan, en razon a que los mismos, mas que responder a los principios
del mando vertical v jerarquico, corresponden mas bien a una linea de ho-
rizontalidad, especie de primus inter pares (82), lo que acrecienia la ne-
cesidad de que la autoridad del presidente tenga que estar basada sobre
una cierta respetabilidad, proporcionada por sus afios de servicios, por su
preparacién general v por su especial preparacién para el cargo.

Tercera férmula.—Todos los estudios aludidos en la anterior deberian,
a nuestro juicio, sistematizarse debidamente, prestando contenido a un
«Derecho Judicial Orgagico».

Sera inevitable que esta disciplina responda a un sentido de hibrida-
cion, pues ha de recibir savia vivificadora del Derecho administrativo, de
la Ciencia de la Administracién; incluso también de la sicologia, de la
sociologia y la economia; todo ello transfigurade, mediante una labor
especificativa, en un nuevo «Derecho Judicial Organico» (82 bis).

(81) El «temperamento» al que se refiere este autor, como se deduce del contexto de
su nota, no es el temperamento desbocado combatido por nosotros, sino el propio de una
gran personalidad, con una gran preparacién.

(82) Sobre sistemas colegiales de mando, véase Max WEeBER, Economia y Sociedad,
Fondo de Cultura Econémica, Méjico-Buenos Aires, 2. edicién en espaiiol, de la 4.* en
alemdn, 1964, tomo I, pags. 217 y sigs.

(82 bis) En el que, claro estd, ha de seguir figurando todo lo relacionado con la com-
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Para terminar, queremos hacer una iltima advertencia: en la propia
Ciencia de la Administracién ya se habla de una «superacién de la efica-
cia» (83), pensando que «el culto a la eficacia en la teoria y en la practica
administrativa de nuestros dias no es sino una manera nueva de hiperva-
lorizar los medios y descuidar los fines...» (84). Pues bien, quien haya
leido atentamente nuestro trabajo habra comprobado que nosotros no
participamos en ese culto a los medios, como tales medios, sino en cuanto
puedan ser iitiles al fin esencial de la organizacién.

Nosotros, en el momento de pensar en los fines, ya no nos entusiasma
ninguna idea neufra, a la que se refiere SELzNICK (85), porque la funcién
judicial ha de procurar servir a Ja Justicia, y la Justicia ha de ser sentida
y servida con razén y con pasién (86). Sélo asi podra ser entendido leal-
mente este modesto trabajo,

peaicidn de los Tribunales, su catalogacién por razén de orden jerdrquico y su distribucién
territorial (la llamada demarcacién judicial).

(83) Philip SerLzNick, ob. cit., pags. 149-150.

(84) Philip Serznicu, ob. cit., pdg. 150.

(85) Philip SeLznicH, ob. cit., pag. 150,

(86) La definicién de Aristdteles de que la Ley es «razén sin pasién» no nos desanima
en nuestra apreciacién de juntar erazdns y «pasién», si ésta se ejercita sosegadamente, al
servicio de la Justicia,
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