LAS ATRIBUCIONES “CUASI-JUDICIALES” DE LA ADMINISTRACION
Estudio Comparativo™®

Puede afirmarse que el régimen constitucional
de los estados modernos, a partir de los movi-
mientos revolucionarios de fines del siglo
XVIII, se inspiré en el propdsito de realizar
los principios de la doctrina econdmica liberal
o individualista, y que para ello encontrd en la
teoria politica de separacion de poderes la
formula mas adecuada para impedir el absolu-
tismo de los gobernantes y para establecer la
indispensable y necesaria garantia de la liber-
tad de los gobernados,

Como la doctrina econémica liberal con-
sidera que el individuo aislado o formando
asociaciones es bastante para desarrollar las
actividades necesarias a fin de satisfacer las ne-
cesidades individuales y generales gue existen

Este articulo fue elaborado por Gabino Fraga en octubre
de 1951. Se ha reproducido fielmente de su versién me-
canografica original. N. del D.
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en toda colectividad y que el interés personal,
comoe estimulo de la accidn individual y el libre
juego de las leyes econdmicas, como equilibra-
dor y armonizador de la accidn individual, son
los factores bdsicos para que se logre la satis-
faccion de los intereses de los individuos, cuya
suma constituye el interés general, lo que im-
porta es que el Estado, no impida ni altere
con su intervencién esa accién de los particu-
lares ni el libre juego de las leyes naturales y
gue se limite a asegurar a todos la libertad de
accion, conservando el orden material y juri-
dico en el interior y defendiendo a la colecti-
vidad de las agresiones que del exterior puedan
venir. Es decir que, el Estado debe constrefiir
su accion a la de un gendarme o policia que
solo se haga presente al surgir un choque entre
los individuos encargados de realizar la satis-
faccion de las necesidades colectivas.

Limitadas de esta manera las atribuciones
del Estado, los legisladores constitucionales -
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pudieron encontrar, como antes se dice, un
sistema sencillo de distribucion de las funcio-
nes pablicas en la teoria politica de la separa-
cién de poderes, ya que ella de acuerdo con el
pensamiento de sus expositores constituia la
mejor proteccién de la propiedad y de la liber-
tad individuatles, al distribuir entre tres érga-
nos estatales diferentes funciones que de ser
ejercidas por uno solo de ellas podrian tirani-
zar y sujetar al individuo a un régimen de ab-
solutismo contrario, como decia Locke, a los
fines de la sociedad y del gobierno.

Sin embargo, y a pesar de {a simplicidad
de las atribuciones gubermamentales dentro de
ese tipo de Estado liberal, ni la exposicion
doctrinal del principio ni su consagracién en
el derecho positivo sostuvieron con rigidez fos
postulados de independencia de los Poderes ni
de la separacién absoluta de las funciones.

Locke y Montesquieu que influyeron deci-
sivamente en la depuracion del principio, re-
conocieron que no es sencilio ni deseable esta-
blecer una |inea inmutable de separacién entre
los departamentos del Gobierno, y el primero
de elios que advocaba por (a separacion de las
funciones en grupos, sélo las repartia en dos
organos: el Poder Legislativo y el Poder Eje-
cutivo, El primero con el derecho de dirigir
como debe emplearse la fuerza de! Estado
(Commonwealth) para preservacibn de la
comunidad y de sus miembros,y el segundo,
encargado de fa ejecucién de fas Leyes que se
dicten y estén en vigor.

Ciertamente, el mismo Locke admite Ila
existencia de un tercer Poder, el Federativo, si
asi se le desea llamar, que concentra en sus
manos las facuitades para la Guerra y para la
Paz, para las Ligas y Alianzas y todas las tran-

sacciones con personas y comunidades fuera
de la Commonwealth, pero este Poder Federa-
tivo, requiriendo como requiere para su ejerci-
cio, segin la expresion del mismo Locke, la
fuerza de !a Sociedad para su ejercicio “hace
impracticable colocarlo en manos distintas
del Poder Ejecutivo, pues colocada esa fuerza
bajo diferentes comandos, se facilitaria el
desorden vy la ruina’ {Essay on Civil Govern-
ment, Cap. Xil).

Montesquieu, por su parte, al referirse a la
Constituciéon de Inglaterra, considera que en
este pafs estd garantizada la libertad, y la se-
guridad del ciudadano por la separaciéon del
Poder Pablico en tres poderes.

Nunca sera inGtil repetir los pasajes princi-
pales de su exposicibn ya que a través de su
obra el principio trascendid de la normativa
dogmiética a la consagracion como piedra an-
gular de la organizacion constitucional de los
estados modernos,

“En cada Estado, decia, hay tres clases de
Poderes: el poder legislativo, el poder gjecu-
tivo de las cosas relativas al derecho de gentes
y ¢l poder ejecutivo de las cosas que depen-
den de la Ley Civil.

En virtud del pritero, el principe o magistra-
do hace leyes temporales o perpetuas y re-
forma y abroga fas que antes ha hecho. Por
el segundo hace la paz o la guerra, envia y
recibe embajadas, establece la seguridad pi-
blica y precave las invasiones. Por el tercero,
castiga los crimenes o decide las disputas que
surgen entre los individuos. Llamaremos al
Gitime poder judicial v el otro, simplemente
poder ejecutivo del Estado.

La libertad politica de un ciudadano es la
tranquilidad de espiritu que proviene de la
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confianza que tiene cada uno en su seguridad;
para que esta libertad exista, es necesario un
gobierno tal, que ningin ciudadano pueda
temer a otro.

Cuando el poder legislativo y el poder ejecu-
tivo se reunen en la misma persona o el mismo
cuerpo, no hay libertad: falta la confianza
porque puede temerse que el monarca o el
Senado hagan leyes tiranicas y las ejecuten
ellos mismos tirdnicamente.

No hay libertad si el poder de juzgar no estd
bien deslindado de! poder legislativo y del
poder ejecutivo. Si no esta separado el poder
legislativo se podria disponer arbitrariamente
de la libertad y la vida de los ciudadanos;
como que el juez seria el legislador. Si no
estd separado del poder ejecutivo, el juez po-
dria tener la fuerza de un opresor’’.

dos, excesivamente rigurosa, Pero como los
jueces de la nacién no son mas nj menos que
la boca que pronuncia las palabras de la ley,
seres inanimados que no pueden mitigar la
fuerza y el rigor de la ley misma, es necesario
que se constituya en tribunal y juzgue, la
parte del cuerpo legislativo a que dejamos
hecha referencia, porque su autoridad supre-
ma puede moderar la ley en favor de la ley
misma, dictando un fallo menos riguroso que
ella.

También podria suceder que algun ciudada-
no en €l terreno politico cometiera delitos
que los magistrados ordinarios no supieran o
no pudieran castigar; pero, en general, no
juzga el poder legislativo, no puede hacerlo y
menos en este caso particular en el que re-
presenta a la parte interesada que es el pue-
blo. E| poder legislativo no puede ser mas
que acusador. Y ante quién ha de acusar?

Pues bien, a pesar de este aparente rigoris-
mo, el propio Montesquieu en el capitulo de
donde hemos copiado este pasaje, reconoce
que en determinadas circunstancias no es po-
sible ni deseable la separacion absoluta gue
parecia preconizada y es asi como dice:

Habré que rebajarse ante los tribunales ordi-
narios, inferiores a él, y que por esa misma
inferioridad habrian de inclinarse ante la
autoridad de tan alto acusador? No: es in-
dispensable para conservar la dignidad del
pueblo vy la seguridad de cada uno, que la

"Aunque en general no debe juzgar el poder
legislativo hay aqui tres excepciones fundadas
en el interés particular del que haya de ser
juzgado.

Los grandes siempre estdn expuestos a la
envidia vy si fueran juzgados por el pueblo
correrian peligro, pues no tendrian el privi-
legio que el Gltimo de los ciudadanos tiene
en las naciones libres: el de ser juzgado por
sus iguales. Es preciso, pues que los nobles
comparezcan, no ante los tribunales ordina-
rios, sino ante la parte del cuerpo legislativo
formado por los nobles.

Podria ocurrir que la ley que es al mismo
tiempo previsora y ciega, fuese en casos da-

parte popular del cuerpo legislativo acuse
ante la parte del mismo cuerpo que represen-
ta a los nobles, ya que esta parte no tiene las
mismas pasiones que aquélla ni fos mismos
intereses.

El poder ejecutivo, como dicho queda, toma
parte en la labor legislativa por su facultad
de restriccion o veto sin la cual se veria pron-
to despojado de sus prerrogativas...”

Y después de considerar la reciproca situa-
cion de los poderes, conviene en la necesidad
de que el Legistativo y el Ejecutivo tengan las
facultades necesarias para evitar que uno vaya
a destryir al otro, concluyendo por afirmar
que para la preservacién de la libertad no cree
que el exceso de razén sea siempre deseable,
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pues “los hombres se acomodan casi siempre a
los medios mejor que a losextremos’’ (L ‘Esprit
des Lois. Libro X! cap. V).

Pues bien, la consagracion legislativa dentro
de las constituciones escritas tampoco pudo
sostener en forma rigida la absoluta igualdad
e independencia de los poderes vy la estricta
separacion de las funciones correspondientes,
pues necesidades impetiosas de orden politico
y préctico, como son la de no destruir la uni-
dad fundamental del Estado y la de no obs-
truir su actividad, impusieron, aunque dentro
de ciertas limitaciones, una colaboracién es-
trecha entre los organos estatales y una amal-
gama de sus funciones a manera de permitir,
al mismo tiempo que la independencia, un
control reciproco que impida el desborda-
miento de las facultades de cada Poder, y haga
posible una accidn coordinada y armonica de
los tres en consonancia con los intereses gene-
rales de cada Estado.

Particularmente interesante para el tema de
este estudio es examinar [a situacién que guar-
da el Poder Judicial frente a fos otros dos, ya
que los regimenes juridicos de los diversos
paises que adoptaron la separacion de poderes,
siguieron corrientes diversas seqin el modo

particular como en ello se interpreto el alcan-
ce de dicha separacién.

Reconociéndose en todos los estados cons-
titucionales que la administracion estd some-
tida al derecho y a la ley, se ha producido una
bifurcacién en los sistemas administrativos en
razon de ser posible la eleccién entre dos solu-
ciones: o bien 1a de someter a la Administra-
cién al mismo derecho y a los mismos jueces
que los particulares, es decir, al DerechoCivii y
a los tribunales judiciales o bien, la de crear

un derecho especial para fa Administracién y
tribunales también especiales para resolver las
controversias que ella provocara.

A estas dos soluciones corresponden los dos
grandes tipos de sistemas administrativos ad-
mitidos: el tipo anglosajén y el tipo francés
{labaudere, Droit Administratif. Paris 1947,
pp. 11ss.).

Segln el exponente mas preclaro y que ha
ejercido una influencia profunda en el pensa-
miento juridico anglo-americano, “‘la supre-
macia o imperio de la ley de la tierra (rule of
the law of the land} es un principio reconoci-
do por la Constitucién Inglesa”, siendo la
principal consecuencia de ese principio, la de
considerar que la supremacia de la ley signifi-
ca, igualdad ante ia ley, o sea “laigual sujecién
de todas las clases a la ley ordinaria adminis-
trada por los tribunales legales ordinarios”.

En esta forma Dicey oponia el régimen
constitucional inglés al sistema del droit ad-
ministratif francés, en el que encontraba estas
caracteristicas: a} que los derechos del Estado
son determinados por reglas distintas de las
gue rigen a los particulares; b) que los tribuna-
les ordinarios carecen de jurisdiccidn en mate-
rias relativas al Estado, y que los litigios gu-
bernamentales son de la competencia de los
tribunales administrativos y, finalmente, c)
que tos funcionarios pablicos tienen una espe-
cial proteccidn con motivo de los actos perju-
diciales que realizan en el ejercicio de sus
funciones.

Para realzar todavia mas las caracteristicas
del sistema inglés, Dicey afirmaba que el “droit
administratif no se puede identificar con nin-
guna parte de la ley inglesa” y que la ley que
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regula los privilegios de los funcionarios civiles

en Inglaterra es simplemente la ley de una
clase, en tanto que el droit administratif no es
la ley de una clase sino un cuerpo completo
de legislacion que en determinadas circunstan-
cias afecta los derechos de cualquier ciudadano
francés {Law of the Constitution, 9a. Ed. p.
384).

Para comprender el sentido verdadero del
sistema juridico anglosajon nada mejor que
transcribir los siguientes pasajes del estudio
de Derecho Administrativo comparado que
hace Bonnard sobre El Control Jurisdiccional
de la Administracion y en los cuales se exami-
nan las bases 15gicas y racionales de dicho sis-
tema maés que sus causas efectivas, ya gue como
dice ese autor, el espiritu juridico inglés ade-
mas de que es muy empirico, es también bas-
tante intuitivo, y con frecuencia instintivam-
mente adopta soluciones que proceden en
realidad de ciertos principios racionales, sin
tener conciencia exacta de estos principios y
de sus afectos determinantes, agregando que,
por esa razon, la verdadera explicacion de las
instituciones juridicas inglesas debe con fre-
cuencia buscarse fuera de las teorias de los
juristas ingleses.

Ademas la referencia a Bonnard se justifica
pues é| ha sido uno de los mejores expositores
de la teoria francesa al respecto, de manera
que para darle su plena identificacion ha sabi-
do contrastar las caracteristicas de ambos sis-
temas, partiendo de una base comiin.

Afirma gque “la amplia competencia atri-
buida en Inglaterra por la common law a los
tribunales ordinarios en materia contencioso-
administrativa, puede ligarse al prejuicio que
considera que la proteccion de los derechos

de los administrados no existe verdaderamente
sino en la medida en que la funcién jurisdic-
cional es realizada por los tribunales ordina-
rios, dado que estos son los Unicos drganos
gue tienen la independencia y la autoridad
necesarias para ejercer su funciéon y disponen
de los procedimientos adecuados para elio...”

“Por otra parte, continGa, en la base de tal
sistema de competencia de los tribunales ordi-
narios se encuentra un determinado concepto
de la separaciéon de poderes. En efecto, este
sistema supone, forzosamente que la separa-
cion de poderes estd concebida como una
combinacién de frenos y contrapesos. Ella
establece una especializacién de los poderes
en cada funcion, pero admite la posibilidad
para cada poder de actuar sobre el otro para
limitarlo en razon de la proteccion de los de-
rechos de los particulares. Ella permite asi
que el poder judicial juzgue a la administra-
cion, pues es asf como el poder judicial puede
actuar sobre la administracion. Esta concep-
cion de la separacién de poderes es segura-
mente |la concepcidn inglesa, dado que es la
de Montesquieu y que es de Inglaterra donde
él la ha tomado”.

Y pasando a examinar el sistema adoptado
en los Estados Unidos de Ameérica, afirma que
las causas que han determinado en ese pais el
sistema de control de los tribunales son sensi-
blemente idénticas a las que determinaron el
sistema en Inglaterra; que se ha considerado
que sodlo los tribunales judiciales ofrecen las
garantias que necesitan los individuos para
proteccion de sus derechos y que la interven-
cion de dichos tribunales cuadra perfectamente
con el sistema de frenos y contrapesos que
lleva consigo la separacién de poderes {Bo-
nnard, op. cit. pp. 127 ss).
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En cambio, el sistema francés reposa sobre
la existencia de un derecho especial para la
Administracién, el “droit administratif’’ dis-
tinto del Derecho Civil, y de una jurisdiccion
administrativa compuesta de tribunales espe-
ciales colocados fuera de los tribunales ju-
diciales ordinarios.

Al referirse a este sistema el mismo Bon-
nard, afirma que su rasgo dominante ‘'ha sido
siempre tender a excluir a los tribunales ju-
diciales del conocimiento del contencioso
administrativo, si no completamente, al menos
en una amplia medida... el sistema francés se
presenta como el que se encuentra con mayor
oposicion con el sistema angto-americano: cla-
ramente toma la antitesis de este Ultimoen lo
que concierne al papel de los tribunales judi-
ciales en el control jurisdiccional de la admi-
nistracion”.

“La tendencia que existe en Francia para
quitar a los tribunales judiciales el control
jurisdiccional de la administracién y el conoci-
miento del contencioso administrativo se re-
monta a (a Revolucién de 1789. Fue entonces
el resultado de una interpretacion de la sepa-
racion de poderes que fue determinada por
ciertas circunstancias del momento”,

Nos dice que desde el principio de la Revo-
lucion se manifestd una extrafia desconfianza
respecto a la actitud de oposicidon sistematica
de los tribunales judiciales frente a la Admi-
nistracidén, y que tal desconfianza llevo a
interpretar la separacién de poderes en forma
de considerar que los tribunales judiciales no
solamente estaban incapacitados para realizar
actos legislativos 0 administrativos, sino tam-
bién para juzgar los actos de estas funciones
realizados por los 6rganos legislativos y ad-
ministrativos, “Era la separaciéon de poderes

comprendida como implicando, en lo que se
refiere al Poder Judicial, no solamente su es-
pecializacién en la funcidén jurisdiccional,
sino también la prohibicién por él de actuar
sobre los demas poderes, aun por medio de
la funcion jurisdiccional”’.

Esta interpretacién restrictiva de la separa-
cion de poderes se preocupd sobre todo de
asegurar la defensa de 10s otros poderes contra
el Poder Judicial, sin cuidarse de asegurar a los
particulares con las garantias de una buena
justicia que sustituyera a |la proporcionada por
los tribunales judiciales.

Pero pronto desaparecié la razén de ser de
la interpretacién restrictiva de la separacién
de poderes, pues los tribunales judiciales no
adoptaron la actitud hostii de los Parlamentos
del Antiguo Régimen. Sin embargo, se conti-
nuod con la idea de excluir a dichos tribunales
del control jurisdiccional de la Administracion
pensando que ellos no presentaban las aptitu-
des necesarias para juzgar bien el contencioso
administrativo, dado que las bases juridicas y
los métodos jurisdiccionales del contencioso
civil son muy diferentes de las del contencio-
so administrativo.

Por otra parte, al excluir a los tribunales
judiciales del control de la administracion, se
adopto la solucién no de constituir tribunales
administrativos, también por la impopularidad
que habfan alcanzado algunos que existian en
el Antiguo Régimen, sino que se optd por en-
cargar €| contencioso administrativoala misma
administracion, designando para juzgar ese
contencioso, por una parte, al Jefe de Estado
y a los Ministros y por la otra las administra-
ciones de los Departamentos.
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Pero tal sistema de confiar el contencioso
administrativo a los administradores activos
no tardd en revelarse, dice Bonnard, defec-
tuoso para una buena justicia, “'se comprendio
gue la administracion controldndose jurisdic-
cionalmente a si misma, no era susceptible de
asegurar un juicio imparcial del contencioso
administrativo’’.

El régimen de administrador-juez fue modi-
ficado a consecuencia de una segunda regla
de interpretacién de la separacidon de poderes
que vino a completar la primera: la regla de
la separacidn de la administracion activa y
de la Administracion contenciosa derivdndo-
se de alfi la creacién de tribunales administra-
tivos: El Consejo de Estado y los Consejos de
Prefectura.

Esta segunda regla de interpretacion derivé
de la observacién de que el ejercicio de la fun-
cion jurisdiceional por los administradores no
sblo violaba la separacién de los poderes en su
principio mas indiscutible, o sea en el princi-
pio de la especializacion funcional, sino que
ademds, conducia a consecuencias verdadera-
mente criticables, puesto que la administra-
cién se convertia en juez y parte de su propia
causa, perdiendo como juez la imparcialidad
gue es necesaria para garantia y seguridad de
los administrados.

El panorama que hasta aqui se ha trazado
corresponde a la situacién que guardaron los
estados modernos de tipo liberal a principios
del siglo XIX. Sin embargo, “la separacion de
poderes ha producide muy diferentes efectos
de acuerdo con los pafses en que ha sido
adoptada. La semilla ha producido plantas
sustancialmente diversas segun el suelo en
que ha sido sembrada. Pero esto no debe cau-

sar sorpresa. Un pueblo estd dominado por
su historia, sus tradiciones, su propia menta-
lidad lentamente desarrcllada, por sus condi-
ciones econdmicas, religiosas y sociales. De
aqui gue no pueda existir una absoluta simi-
litud entre dos instituciones establecidas en
diferentes paises a no ser en la letra de sus
Constituciones vy leyes, aunque estén inspira-
das en la mismaidea’’ (Larnaud, The separation
of powers and the judiciary in France and the
United States).

Y en efecto, adoptado el principio de sepa-
racién de poderes, cada pais ha desarrollado
de acuerdo con sus propias peculiaridades
las consecuencias de €l y asi es como hemos
visto que la diversa interpretacion de su alcan-
ce dio por resultado la separacién de los regi-
menes anglo-sajén y francés en lo que atafie a
la jurisdiccién contenciosa-administrativa.

lgualmente ha sido y es muy notable la evo-
lucién diferente que han tenido los sistemas
politicos, no solamente observados unos en
comparacién con otros, sino a través de mo-
mentos sucesivos de su desarrollo histdrico. A
pesar de la igualdad teérica de los tres poderes,
ha sido posible apreciar en ¢l curso de su de-
senvolvimiento que, en un instante dado, al-
guno de ellos adquiere una situacién prepon-
derante, y que el centro de gravedad de la
organizacidén politica se desplaza de uno a
otro de esos poderes (Roscoe Pound, The ad-
ministrative application of legal standards,
1919. 44 Am. Bar Association Reports 445).

En un principio, casi en todos los sistemas
de que se viene hablando, fue reconocida la
supremacia incontrastable del Poder l.egislati-
VO, pues por considerdrsele el representante
mas genuino del Pueblo, constituye la autori-
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dad que en el Estado ordena para que los otros
poderes que al mismo Legislativo corresponde
organizar, simplemente ejecuten y apliguen
esos mandamientos.

Pero al mismo tiempo y como una conse-
cuencia de la adopcidn en las Constituciones
modemas de una declaracién de los derechos
del hombre y de la institucién del Poder Ju-
dicial como el protector de tales derechos y
de la inviolabilidad de los preceptos constitu-
cionales, la supremacia se vino a reconocer a
ese Poder, como el supremo guardidn de ague-
llos derechos y como el supremo intérprete
de la Constitucién que debe refrenar los exce-
s0s que los otros poderes pueden cometer
ejercitando o abusando de sus facultades cons-
titucionales,

Finalmente una nueva etapa parece ir ten-
diendo a reconocer la hegemonia en el Poder
Ejecutivo como consecuencia de una transfor-
macion en la estructura social y econdémica
que se viene operando en el mundo, contem-
poraneo.

El aumento de la poblacién, el progreso
social, la complicacién de las relaciones hu-
manas, la diferenciacion de clases sociales
agravada por los desequilibrios econdémicos
producidos por las guerras y la inseguridad
social y politica, han traido como consecuen-
cia un aumento en grade antes no conocido
de las necesidades publicas y unaconviccion de
que la accién privada del individuo no es ade-
cuada ni por sus posibilidades de extension
ni por sus finalidades, que siempre son las de
obtener un lucro, para dar satisfaccién a ese
namero creciente y de tan diversa naturaleza
de las necesidades plblicas y de que tampoco
el libre juego de las leyes econdmicas sea bas-

tante para armonizar los intereses individuales
y para mantener el orden social.

Por estos motivos el sistema liberal que sus-
tentd en un principio la organizacidn politica
de los estados constitucionales modermos ha
venido siendo gradualmente sustituido por
un sistema intervencionista que se manifiesta
por una regulacién més estrecha de la activi-
dad privada determinandola en una forma im-
perativa en unos casos, limitandola o impi-
diéndola preventivamente en otros, cuando ese
libre ejercicio amenace los derechos de los de-
mds, fomentdndola y vigildndola, en los demds,
cuando sea necesario coordinar los intereses
individuales con el interds publico, y final-
mente, combinando o sustituyendo parcial o
totalmente esa actividad privada cuando ella
es insuficiente o ineficaz para satisfacer las
necesidades colectivas y en esta forma, al Es-
tado contemporanec que estd sufriendo esta
transformacion se le reconoce como una de
sus finalidades esenciales la de no limitarse a
garantizar a los individuos “un &mbito de li-
bertad a salvo de peligros, sino que se mani-
fieste en auxilios y servicios cada vez maés
complejos, dado que —en las actuales circuns-
tancias— solamente con la ayuda del Estado
puede la persona cumplir plenamente sus fines
propias’ (Luis Jordana de Pozas, “El proble-
ma de los fines de la actividad administrativa”,
Revista de Administracién Puablica, enero-
abrii, 1951). :

Esta nueva concepcidon de la mision del Es-
tado ha tenido forzosamente que repercutir
en la organizacion polftica del mismo, puesto
que ya no solamente se trata de dictar normas
legisiativas para que los particulares las cum-
plan o de reprimir por medios judiciales su
infraccion, sino que el Poder Piblico debe de
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estar interesado en prevenir las infracciones,
en ejecutar las normas cada vez mas abundan-
tes que regulan el funcionamiento de los servi-
cios publicos en manos de empresas privadas,
para garantizar los intereses de los usuarios
gue son también cada vez mas numerosos y en
crear, dirigir y administrar nuevos servicios de
caracter social que para su eficacia requieren
un sistema de muy elaberadas normas técnicas
gue permitan satisfacer las necesidades corres-
pondientes.

Ahora bien, todas estas actuaciones no son
ya del campo legislativo ni del judicial, son
propias de la competencia del Poder Adminis-
trativo y con ellas se han aumentado sus fa-
cultades en una forma prodigiosa que natural-
mente se ha traducido en un desplazamiento
del centro de gravedad de los Gobiernos, que
después de haber recaido en el Poder Legisla-
tivo y méas tarde en el Judicial, parece por
ahora fijarse en el Poder Ejecutivo.

Como consecuencia de este gran movimien-
to, la ampliacién det campo de accion del Po-
der Ejecutivo parece exigir necesariamente
una extension de sus facultades que le permita
cumplir en forma debida y eficaz con sus nue-
vos deberes.

Esa extension de facultades no se ha limita-
do como se creeria natural a aumentar el nu-
mero de organos y funcionarios administra-
tivos y a adaptar el mecanismo gubernamental
a las nuevas funciones que tiene que realizar,
sino que en algunos paises, comoson Inglaterra
y Estados Unidos, ha tlegado hasta atribuir al
Poder Ejecutivo facultades que corresponden
normalmente y de acuerdo con la separacion
cldsica de las funciones pdblicas, a los Poderes
Legisiativo y Judicial.

En efecto, debido a que la variedad y deta-
lle de las circunstancias en las cuales tiene gue
aplicarse la legislacién son tan grandes e im-
previsibles; a que esa legislacién tendrd que
aplicarse & una serie de hechos en constante
movimiento; a que las materias sobre las que

aquélla impone sus normas son a veces tan
complicadas y técnicas que sdlo los expertos
pueden atenderlas en forma eficaz, y final-
mente a gue, también en determinadas cir-
cunstancias, las situaciones requieren solucio-
nes urgentes, y que en todos esos casos es bien
dificil e inadecuado que los cuerpos legisla-
tivos intervengan, se ha producido en los dos
paises sefialados, un movimiento, todavia
ahora un poco empirico, consistente en dele-
gar amplias facultades legislativas a los Jefes
de los Departamentos del Ejecutivo, a comi-
siones, boards y oficinas colocadas dentro de
la organizacion de ese Poder. ““La creciente
drea de lo que en realidad es una autoridad
legislativa, ejercida por oficiales cuyas accio-
nes no estin sujetas a la revisién de los tribu-
nales ordinarios, constituye, quizd —dice
Frankfurter— la mas impresionante tendencia
contemporanea del orden legal Anglo-ameri-
cano... Dificilmente se dicta por el Congreso
una medida, cuyc cumplimiento no quede
condicionado a normas y reglamentos emana-
dos de las autoridades ejecutoras. Estos com-
plementos administrativos son llamados eufe-
misticamente el formular los detalles (“filling
in the details’’) de una politica establecida por
las leyes. Pero los “‘detalles” son de esencia;
ellos dan sentido y contenido al molde de
vagos contornos, El control de los bancos, se-
guros, servicios publicos, finanzas, industria,
profesiones, salud y moralidad, en suma, la
mdltiple respuesta del Gobierno a las fuerzas
y necesidades de la sociedad moderna, estd
edificando un cuerpo de leyes no emanadas de
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las legislaturas. Nos encontramos a la mitad
de un proceso, en gran parte no reflexivo y
ciertamente no cientifico, de ajustar el ejerci-
cio de estos poderes al sistema de la ley y de
los tribunales del sistema Anglo-americano,”
“The Task of the Administrative Law"’, (1927),
75 University of Pennsylvania Law Review
614).

Refiriéndose a este mismo movimiento,
Laski dice: ‘... Un Estado construido sobre el
Laissez-faire ha sido transformado en un Es-
tado positivo. Amplios campos de la vida so-
cial estdn ahora definitivamente dentro del
ambito de la legislacién, y el resultado inevi-
table ha sido una ampliacién correspondiente
del poder del Ejecutivo, pues ninguna legisla-
tura puede esperar guardar el paso con la
presion de los negocios pablicos. No puede
expedir anualmente cientos de leyes (Acts
of Parliament) y observar con meticulosa
exactitud los detatles de su aplicacién. Lo que
en consecuencia ha ocurrido es la transferen-
cia de control en gran escala del Parlamento a
los Departamentos, Legislacion por referencia
y por delegacién ha tomado el lugar del viejo
método de regular con celosa precision cada
paso de la actividad oficial. ... La discrecion
administrativa es de la esencia del Estado mo-
derno’’ (The growth of administrative Discre-
tion).

Las referencias anteriores son bastantes
para precisar ese movimiento de transforma-
cién que se va operando en Inglaterra y Esta-
dos Unidos, y cuyo movimiento es simultaneo
con el que forma la materia preferente de este
estudio, a saber, la atribucidn de facultades a
la Administracion para decidir controversias
en la forma en que lo hacen los tribunales
judiciales ordinarios.

Por {0 que hace a Inglaterra, William Robson
en su conocido tratado sobre Justice and Ad-
ministrative Law {3a. Edicion, 1951) nos dice:

*No puede haber duda de que el surgimiento
del derecho administrativo (administrative
law) es debido, principalmente a la gran ex-
tensiébn en el trabajo del gobiernc que ha
tenido lugar en Inglaterra durante las Gltimas
décadas y al rapido aumento en el poder del
Ejecutivo que ha acompafiado a esa exten-
sion. Al sisterna tradicional de los tribunales
en el cual individuos aislados controvertian
derechos personales o de propiedad, se ha
superpuesto un tipo completamente nuevo
de proceso judicial para controversias que
surgen en conexion con los grandes y nuevos
servicios sociales emprendidos por el Estado.
La justicia administrativa, lejos de ser una in-
trusion temporal y accidental en la santidad
de la Constitucién Britdnica, estd conectada
intimamente con la moderna evolucién so-
cial y es una caracteristica del orden guber-
namental destinada a desarrollarse extensa-
mente durante el presente siglo” (Prefacio,

p. X}
Y mas adelante sigue diciendo:

“Uno de los mas notables desarrollos en la
Constitucion inglesa durante los Gitimos cin-
cuenta aitos es la aparicién de toda una serie
de tribunales oficiales, mds o menos estre-
chamente conectados con los departamentos
administrativos del Gabierno, gue poseen
poder para decidir cuestiones de una clase
que “normalmente’ hubiere entrado dentro
de la jurisdiccion de los tribunales ordinarios.
Muchos de los asuntos que ellos tratan son
de gran importancia, y en la mayoria de los
casos sus decisiones son tan definitivas y
obligatorias como las de los tribunales for-
males de Ley cuya autoridad, en efecto, se
ha disminuide o excluido completamente
respecto de las materias en cuestion®’,
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Ese movimiento de exclusion de los tribu-
nales ordinarios ha asumido varias direcciones
caracterizdndose cada una por la naturaleza y
objeto de las controversias que se van despren-
diendo del conocimiento de aquéllos.

En un primer grupo se pueden colocar to-
dos aquellos casos en los cuales se ha excluido
de los tribunales judiciales la decisién de con-
troversias, de orden privado, entre particula-
res, atribuyendo competencia para conocerlas
a aquellas asociaciones, corporaciones, gue
aunque formadas por la voluntad espontdnea
de personas libres, constituyen organizaciones
con facultades para ejercitar un poder penal
de exclusién de sus miembros o de retiro de
ayudas o beneficios que derivan de la misma
organizacién, por medio de un érgano unitario
o colegiado que en esa forma viene & ejercitar
una verdadera funcidn judicial. Ejemplos de
organizaciones de este tipo son 10s nuMerosos
clubs tan caracteristicos en la vida social in-
glesa, las instituciones escolares o universita-
rias, las asociaciones profesionales como el
General Medical Council, el Chartered Insti-
tute of Patent Agents, el Architects Registra-
tion Council, la London Stock Exchange.

“Todos estos Organos de autoridad armados
con un poder, esenciaimente judicial en su
naturaleza, para oir y determinar un inmenso
nimero de cuestiones que afectan intima-
mente los derechos y obligaciones de los
miembros individuales, pueden ser designa-
dos, dice Robson, tribunales domésticos para
distinguirlos, por una parte, de los tribunales
ordinarios (courts of justice} y por la otra, de
los tribunales administrativos la autoridad
de estos tribunales dentro de su jurisdiccién
es reconocida por las Cortes, y en la mayor
parte de los casos es una autoridad que no
estd sujeta a control. En algunas circunstan-

cias excepcionales, las Cortes deben de inter-
venir, pero esas circunstancias sdlo aparecen
cuandoc existe una extralimitacion de las
normas dentro de las cuales debe de lievarse
el procedimiento. Con Ja condicion de que el
tribunal doméstico se apegue a ciertas reglas
elementales, sus decisiones no estdn sujetas
usualmente a revision y sus miembros estin
protegidos de responsabilidades civiles”
{Robson, op. cit. Chapter 4).

En un segundo grupo se pueden catalogar
todos l0s cercenamientos que se han hecho a
la competencia de los tribunales ordinarios
sustrayendo de su conocimiento las decisiones
definitivas que deben tomarse como conse-
cuencia de la vigilancia y control de empresas
privadas de servicio pidblico, de la administra-
cion de servicios sociales creados directamente
por e} Estado, y de los litigios que puedan sur-
gir con motivo de |a prestacion de tales servi-
cios, aun en el caso de que tales litigios surjan
entre los usuarios y los propios servicios.

Esas funciones judiciales tan importantes
han sido encomendadas, dice Robson, no a
personas que tienen un caricter judicial, ni
siquiera a individuos determinados y recono-

cibles, sino a grandes Departamentos de Esta-
do, a enormes organizaciones que emplean
miles de servidores civiles an6nimos, a cuerpos,
comisiones, boards, cuya estructura varfa
enormemente en cardcter y complejidad. “En
muchos casos ni siquiera el Ministro responsa-
ble realiza personalmente la funcién judicial
en cuestion, sino que se limita a erigir y requ-
lar el tribunal que va a llevar a cabo esa tarea”
y sin que esto afecte el principio, “porque 1a
caracteristica vital de todo el sistema radica
en el hecho de que no hay apelacion ante los
tribunales ordinarios” (Op. cit. p. 90).
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Como ejemplo de tales organizaciones, se
pueden sefialar entre las més importantes, el
Tribunal de Transportes creado en 1947, al
nacionalizarse la mayor parte del sistema pi-
blico de transportes britdnico, y cuyo Tribunal
vino a sustituir al Railways Rates Tribunal y
a los que le precedieron desde su instauracion
que se remonta al afio de 1854); las autori-
dades de licencias para transporte en caminos
(Road Transport Licensing Authorities) los
Tribunales del Servicio Nacional de Salud {Na-
tional Health Service Tribunals) establecidos
en 1946 al crearse el servicio médico gratui-
to para todos los ingleses; los Tribunales de
Casa para Nifios (Tribunals for Children’s
Homes); los Tribunales de Seguros Nacionales
(Tribunals for National Insurance); los Tribu-
nales de Asistencia Nacional {Tribunals for
National Assistance); ios Tribunales de Pen-
siones (Pensions Tribunals); los Tribunales de
Rentas {Rent Tribunals); los de Tierras (Lands
Tribunal y Agricultural Land Tribunals); tos
de Compensaciones de Guerra (War Compen-
sation Tribunals y War Damage Tribunals},y
finalmente, por razén también de las funciones
judiciales que tienen atribuidas, deben men-
cionarse a los Ministros de Transportes, de
Salud, de Planeacion de la Ciudad y el Campo,
de Educacion y el Home Secretary,

Por Gltimo, un tercer grupo abarca todos
los casos, en que se ha privado a los tribunales
ordinarios del conocimiento de los litigios que
surgen con motivo de las impugnaciones de
los afectados contra los actos de la Adminis-
tracién, es decir del verdadero contencioso-
administrativo, para encargarlo bien a alguno
de los tribunales que quedaron sefialados en
el grupo anterior o bien a Ministros que como
el de Salud, el de Educacién y el de Planea-
cion, tienen importantisimas y variadas facul-

tades de revision al impugnarse resoluciones
de aquellos Tribunales Administrativos o de
funcionarios y oficiales de la Administracién
activa,

Por su parte, en América, los Estados Uni-
dos han seguido una corriente semejante a la
que se ha visto desarrollar en Inglaterra,
“Existe actuatmente, dice Bonnard, en la or-
ganizacion administrativa de los Estados Uni-
dos, una tendencia a “colegializar’’ los 6rganos
de direccion de los servicios piblicos. A un
funcionario Unico fo sustituye un consejo o
comisién cuyos Miembros son nombrados por
el Jefe del Ejecutivo, Algunos de estos drganos
colegiados no son sino simples érganos con-
sultivos encargados de dar su opinién sobre
las cuestiones relativas a la organizacién y fun-
cionamiento del servicio; pero la mayor parte
estén investidos de poderes de decisi6n propia
y de una competencia funcional completa;
poseen, en efecto, poderes de orden reglamen-
tario, de orden administrativo y aun de orden
jurisdiccional” {Op. cit. p. 149).

En el Informe del Attorney General’s Com-
mittee del afio de 1941, entendiendo por
“Agencias Administrativas” las que tienen la
facultad de determinar, por normas legislati-
vas 0 por decisiones, derechos y obligaciones
privadas, se asentaba que en aque! momento
existian en el Gobierno Federal nueve Depar-
tamentos Ejecutivos y dieciocho Agencias
independientes dotados de esa clase de facul-
tades, pero si se considerasen como Agencias
las subdivisiones de |os departamentos, deno-
minadas bureaus, offices, services, boards, 0
commissions que tienen cierta independencia
en la organizaclén intema de cada departa-
mento, ¥y en el uso de sus actividades legisla-
tivas o decisorias (adjudicatory), el nimero
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total de Agencias aumenta hasta cincuenta y
una,

Al finalizar el afio de 1950 las principales
Agencias que sustancialmente afectan perso-
nas ajenas al Gobierno a través de sus facul-
tades legislativas y judiciales, eran las siguien-
tes:

1) Departamento del Tesoro (Cffice of the
Comptroller of the Currency, Bureau of cus-
toms, Bureau of Internal Revenue); 2) Depar-

tamento de Justicia {Inmigration and Natura-
lization Service}; 3) Departamento del Interior
(Bureau of Land Management, Bureau of
Indian Affaire, Bureau of Reclamation, Bureau
of Mines); 4) Departamento de Agricultura
(Agricuitural Research Administration, Bureau
of Agricuitural and Industrial Chemistry, Bu-
reau of Animal Industry, Bureau of Dairy In-
dustry, Farmers Home Administration, Bureau
of Agricultural Economics, Rural Electrifica-
tion Administration); 5) Departamento de
Comercio (Bureau of Foreign and Domestic
Commerce, National Bureau of Standards,
Civil Aeronautics Administration, Patent Offi-
ce, Federal Maritime Board, Bureau of Publics
Roads}; 6) Departamento del Trabajo (Bureau
of Apprenticeship, Women’s Bureau, Bureau of
Labor Standards, Wage and Hour and Public
Contractos Divisions, Bureau of Employment
Security, Bureau of Employees’ Compesation),
y 7} Departamento de Correos.

A las anteriores, hay que agregar las ofici-
nas independientes, entre las que se cuentan:
la Federal Communications Commission, la
Federal Power Commission, e! Federal Reser-
ve System, la Federal Security Agency, la
Federal Trade Commission, la Interstate Com-
merce Commission, el National Labor Rela-

tions Board, el National Mediation Board, la
Securities and Exchange Commission, el Se-
lective Service System, la Fax Court of the
United States, la U.S. Civil Service Commi-
ssion, la Veterans Administration, la War
Claims Commission, la Economic Stabilization
Agency, etc., etc.

Comparando el movimiento ocurrido en
Estados Unidos con el similar en Inglaterra,
Bonnard afirma que aunque los dos pudieran
estimarse como anélogos, en realidad tienen
caracteres diferenciales importantes, pues en
tanto que en inglaterra los poderes jurisdiccio-
nales conferidos a la Administracién son, con
frecuencia, poderes de decisién definitiva que
excluyen todo recurso ante los tribunales or-
dinarios, en los Estados Unidos, las decisiones
de los consejos y comisiones estdn, en princi-
pio, sometidos al mismo control de parte de
los tribunales que las decisiones de los fun-
cionarios. “Estos consejos © comisiones no
constituyen, pues, sino la primera instancia
para el contencioso que les estd atribuido’’
{Op. cit. p. 150).

Conocidos los elementos de la transforma-
cién que se ha operado en Inglaterra y Esta-
dos Unidos, es conveniente examinar, cudles
son las causas por las que el desarrollo cre-
ciente de las intervenciones administrativas,
haya motivado que Ia nueva legislacién venga
encargando a autoridades de esa indole el ejer-
cicio de funciones que parecen corresponder
natural y normaimente a la competencia de
los tribunales judiciales.

La razéon fundamental que se ha esgrimido
es la de que estos no son adecuados para la
tarea o que las controversias nacidas del nuevo
régimen legistativo no son apropiadas para la
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decision de los tribunales {Denning, Freedom
underthe law, p. 76).

Salta inmediatamente de esta afirmacion la
necesaria e ineludible pregunta de por qué los
tribunales ordinarios no han de ser adecua-
dos para conocer las controversias gue surjan
de esa nueva legislacion administrativa, cuando
precisamente su especializacion parece avo-
carlos naturalmente para intervenir con mayor
eficacia que un érgano que no tiene las condi-
ciones ni la preparacién que requiere la fun-
cién judicial.

Se ha dicho en respuesta que es imposible
para el Ejecutivo llevar a cabo sus acrecenta-
das y extensas facultades, si sus actividades se
limitan por las viejas ideas individualistas que
han prevalecido en forma extremada en los
tribunales judiciales, en los que, un intenso
legalismo y un celo extraordinario para prote-
ger la libertad y la propiedad individuates, los
ha conducido a sacrificar el bienestar comiin
a los intereses privados y por lo mismo, acrear
una serie de limitaciones a las autoridades ad-
ministrativas que enervan su accion e impiden
la satisfaccién oportuna de grandes necesida-
des sociales (Robson, op. cit., pp. B49ss.).

Se ha sostenido también que los tribunales
judiciales ordinarios no son adecuados para
intervenir en la resolucion de las controversias
de que se viene hablando, porque mientras su
campo de accién ha sido hasta aqui resolver
controversias de cardcter privado en gue cada
parte reclama algo preciso, definido en donde
se han establecido ya principios {standars)
para normar y apreciar la conducta de los
hombres en sus relaciones privadas, esos mis-
mos tribunales necesitarian construir toda
una nueva serie de principios {standards) de

muy diversa naturaleza de los anteriores para
poder juzgar de conflictos en los cuales estén
comprometidos otros intereses —los de la
colectividad— que requieren para ser formu-
lados conocimientos técnicos y experiencia
especializada de muy diversa naturaleza de los
que estén acostumbrados a usar en los conflic-
tos privados.

Ante la objecion de que no hay cuestion
que sea demasiado técnica para un tribunal
(Carr, Concerning english administrative law.
cit. por Robson, op. cit., p. 555} se ha dicho
que una penosa experiencia ha demostrado que
los problemas que suscita la legislacién de pa-
tentes, de comunicaciones, de sanidad, de
agricultura, de planeacién etc., estdn fuera
de la capacidad y preparacién de los jueces
ordinarios ya que requieren para su solucion,
conocimientos cientificos y técnicos para po-
der apreciar cuestiones como las de si un sis-
tema de drenaje, un régimen de tarifas, un
sistema de exigencias para la seguridad en el
tréfico de puentes, caminos y carreteras o las
condiciones que se imponen para otorgar li-
cencias para establecimientos peligrosos, son
razonablemente adecuados para su propésito.

Quiere decirse con esto que en realidad, los
principios o standards de la justicia ordinaria
no pueden ser apiicados en esta nueva justicia
administrativa, pues no se trata solo de deter-
minar y sancionar derechos individuales, sino
de resolver conflictos con el propdsito de sen-
tar y afirmar una politica de mejoramiento
social {Robson, op. cit., p. 557). “Los tribu-
nales... toman la ley como la encuentran sin
ninguna obligacién particular de realizar un
propdsito piblico especial o asegurar cierto
resultado. Los érganos administrativos son
organos de determinacién y realizacién poli-
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ticos, mientras que ios tribunales simplemen-
te interpretan y aplican las leyes'’. ““Si un tri-
bunal fuera llamado para otorgar una licencia
{para determinada profesién)... se limitaria a
“declarar el derecho’’ de cierto individuo a la
licencia, pero no tomaria iniciativa o respon-
sabilidad para levantar los standards de la
ocupacidn ni para corregir de motu propio los
abusos”. (W, Pillsbury, “Administrative Tribu-
nals” (1923}, 36 Harvard Law Review 405).

Otra limitacién que se ha encontrado en los
tribunales judiciales es la de que éstos s6lo
pueden resolver |os asuntos que se les someten,
ateniéndose a los datos del expediente que
han sido aportados por las partes, en tanto
que los tribunales administrativos como inte-
grantes de 6rganos de la Administracion activa,
pueden recabar por conducto de ésta toda la
informacién y comprobacién que crean mds
eficaz para la sclucién mejor de la controver-
sia que tienen planteada.

Por altimo, se afirma que la organizacién y
estructura de los tribunales judiciales no pue-
de resistir el volumen de trabajo que implican
las numerosas controversias que surgen con
motivo de la nueva legislaciébn y gue se elevan
anualmente en algunas Agencias a cientos de
miles, y que tampoco pueden permitir un me-
nor costo del litigio y mayor rapidez en las
resoluciones,

La concentracidn o amalgama de funciones
publicas en manos de toda esa clase de orga-
nismos antes referidos, que son independientes
del Poder Legislativo y del Poder Judicial, es-
tando mds o menos vinculados con el Poder
Ejecutivo, ha traido como consecuencia la de
que, partiendo del principio de separacién
de poderes y de funciones, se trate de salvar

la vigencia de tal principio, dando a las fun-
ciones desarrolladas por los nuevos organis-
mos denominaciones especiales; hablando de
funciones administrativas, cuasi-legislativas y
cussi-judiciales. “Los tribunales administra-
tivos, dice Pillsbury, ...son un ejemplo de la
tendencia de borrar los [imites originales es-
trictos para las tres ramas del Gobierno. Bajo
ese rubro serdn considerados*ciertos oficiales
o cuerpos, usualmente designados “‘comisio-
nados’, "boards” o “comisiones’”’ que estan
adheridos a la rama ejecutiva del Gobierno,
pero que ejercen poderes muy semejantes alos
que ejercen los tribunales judiciales {courts),
v que usualmente se les denomina cuasi-judi-
ciales para eludir el cargo de usurpacidn in-
constitucional de las funciones del Poder Ju-
dicial”” (Op. cit.).

Asi pues, al tener conciencia de esa nueva
situacion que venia a obscurecer la didfana
perspectiva del Gobierno Constitucional cons-
truido sobre la base de |a triparticién de pode-
res, los gobernantes y los juristas manifestaron,
grave preocupacion por los nuevos problemas
gue crearen las nuevas organizaciones, y tanto
en Inglaterra como en Estados Unidos vino a
considerarse la cuestiéon como de las mas im-
portantes deli Derecho Constitucional y del
Derecho Administrativo.

Representando la opinién casi unanime de
la profesion legal, en inglaterra, Hewart, Lord
Chief Justice, publicd en el afio de 1929 sy
libro denominado The New Despotism en el
que consideraba que el nimero creciente de
funcionarios publicos habia formado una gran
conspiracién para privar a la sociedad de [as
libertades constitucionales, ganadas a través
de los siglos y de tantas luchas y sacrificios,
colocando grandes esferas de la autoridad
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— gubernamental fuera del alcance de la ley

ordinaria, por encima de la soberania del
Parlamento y sustraida a la jurisdiccién de los
tribunales judiciales y dando lugar al nacimien-
to de un poder arbitrario que no es ley ni justi-
cia, porque la denominacién de ley adminis-
trativa y de “justicia’’ administrativa dadas a
ese sistema es “‘realmente grotesca’’, puesto
que no hay reglas ni principios en esa ley ad-
ministrativa, sino lisa y llanamente el ejercicio
de un poder que a la larga tiene que lievar al
despotismo,

Posiblemente como una consecuencia de
tales ataques en el mismo afio de 1929 fue
designado el Comité sobre facultades de los
Ministros (Committee on Ministers’ Powers)
con el encargo de “estudiar los poderes ejerci-
dos por o bajo la direccién de (o por personas
o cuerpos nombrados especialmente por) Mi-
nistros de la Corona por via de: a) legislacién
delegada, y b) decisién judicial o cuasi-judicial,
e informar qué protecciones son deseables o
necesarias para asegurar los principios consti-
tucionales de la soberania del Parlamento y
de la supremaciade la ley”.

En su informe final el Comité frente al pro-

blema que parecia presentarse frente al princi-
pio de separacion de poderes, se despreocupa
totalmente de él afirmando que “en la Cons-
titucion Britdnica no existe esa absoluta sepa-
racién de los poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial; en la prictica es inevitable que ellos
se superpongan’’ y refiriéndose a la doctrina
de Montesquieu elevando al rango de princi-
pio constitucionat esa separacién a la que el
puebio inglés debia su libertad, e} mismo Co-
mité repite el comentario hecho por Levy
Uliman, en su libro Le systeme Jurideque de
I’Angleterre, al decir que Montesquieu habia

trazado su pintura de “la brumosa Inglaterra y
de los ingleses en medio de sus vifiedos bor-
daleses, bajo el claro sol de su Gascufia” y
que “Inglaterra no es la patria clésica de la
separacion de poderes. All{ cada poder ha re-
cibido su fisonomia particular sin dejar de
conservar rasgos de los demas”’.

De manera que, considerando que la sepa-
racibn de poderes no es intangible y que debe
ceder cuando razones de politica y convenien-
cia pablica le exigen, el Comité no encontré
inconveniente insuperable en que cuando una
tarea determinada no sea adecuada para los
tribunales ordinarios, se encargue a un tribu-
nal especial que, por su personal 0 sus proce-
dimientos, se adapte mejor al propésito, y que
los (nicos problemas que deben atenderse son
el de determinar hasta que punto se pueden
conferir funciones judiciales a los Ministros y
a los tribunales ministeriales y el de fijar los
métodos correctos y las salvaguardias adecua-
das para el ejercicio de tales funciones, ya que
no sdlo se trata de que se haga justicia, sino de
que haya seguridad en la justicia, y la Gnica
seguridad en la justicia es la ley, pablicamente
administrada.

Para resolver el primer problema, el Comité
se bas6 en una distincion entre decisiones ju-
diciales y decisiones cuasi-judiciales.

En la “verdadera decisién judicial” el Comi-
té encuentra como caracteristicas que existe
una controversia o disputa entre dos o més
partes en la que concurren estos cuatro requi-
sitos: 1) la presentacién del caso por las par-
tes; 2) ta comprobacion de los hechos por
pruebas que rindan las partes; 3) la exposicion
por las partes de sus argumentos legales en
caso de que la controversia sea sobre cuestio-
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nes de derecho, y 4) una decisién que resuelve
todo el asunto mediante la apreciacion de ios
hechos controvertidos y la aplicacién de la ley
de la tierra {law of the land) a esos hechos,
incluyendo, en caso necesario, una determina-
cién precisa sobre cualquier cuestion discuti-
ble de la ley.

En la decisién cuasi-judicial, el Comité en-
cuentra que existe también una controversia,
en la que siempre existen los dos primeros re-
quisitos, no necesariamente el tercero, pero
nunca el cuarto, el cual es sustituido por una
accion administrativa cuyo caricter es deter-
minado por la libre eleccién del Ministro; ...en
términos generales una decisién cuasi judicial
es solo una decisién administrativa que en al-
guna etapa 0 en alguno de sus elementos
posee caracteristicas judiciales”. “Al fin el
|I-\|11inistro resuelve lo que es mejor hacer y lo

ace”’,

Durante la investigacién que precedid al
informe final del Comité, se oyeron opiniones
acerca de la distincion entre el Poder Judicial
y el cuasi-judicial, sosteniéndose que el prime-
ro se define como un poder para decidir una
cuestiéon legal en una disputa entre partes que
implica una apreciacién de hechos (finding of
facts) o la aplicacién de una determinada regla
o principio de derecho, o ambas cosas a la vez,
y que el poder cuasi-judicial significa “‘el po-
der de dar decisiones sobre cuestiones o dife-
rencias de un caracter administrativo y no
justiciable, las cuales no pueden ser determi-
nadas con referencia a ninguna determinada
regla ni principio de derecho, sino que son
materia de criterio {judment) y discrecion
administrativas”” (Declaracién del Treasury
Solicitor).

Las recomendaciones del Comité fueron en
el sentido de que si la ley solamente concierne
a la administracién, sin implicar “‘cuestiones
justiciables” ({justiciable issues) su ejecucién
debe ser encomendada a un departamento
ejecutivo; que, si para llevar a efecto esa ley
se suscitan “cuestiones justiciables” y se re-
quieren “verdaderas determinaciones judicia-
les a fin de llegar a una decisién’, entonces
esa parte debe ser normalmente encomendada
a los tribunales judiciales; y solo excepcional-
mente vy con debida justificacion en cada caso
a un Ministro o tribunal ministerial; y que si
lo que se requiere en la ejecucion es una deci-
sibn cuasi-judicial, la competencia puede vy
debe ser correctamente atribulda a los Minis-
tros mismos y no a tribunales judiciales o
tribunales ministeriafes.

Las opiniones doctrinarias sobre las bases y
conclusiones del Comité han sido muy varia-
das, pero entre ellas es conveniente citar la de
Robson, de guien se ha estado haciendo cons-
tante referencia en este estudio.

El afirma que hay simplicidad en la distin-
cion que hace el Comité entre facultades ju-
diciales y cuasi-judiciales; que la concepcion
de la "“ley de la tierra” {law of the land} como
una estructura perfecta y completa lista para
ser aplicada a cualquier controversia tan pron-
t0 como surja, €s una de esas ideas que debiera
haber desaparecido desde hace mucho tiempo,
pues es bien conocido gue el proceso mental
de aplicacion de la ley envuelve tantas y tan-
tas cuestiones de libre apreciacidén, que no es
posible basar sobre esta caracteristica ninguna
conclusién. ¢{Cual es, se pregunta, la distin-
cién fundamental entre cuestiones de hecho y
cuestiones de derecho? {Qué las cuestiones de
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hecho no implican cuestiones de interpreta-
cidn que son cuestiones de derecho? ¢{En qué
se funda la distincién entre ley y *‘politica”
{policy)? Es obvio, sostiene, que la discrecién
existe en diversos grados tanto para los tribu-
nales judiciales como para los tribunales admi-
nistrativos. Y concluye diciendo, *'ef resultadc
{a que llegd el Comitéd) no es completamente
insatisfactorio, pero no puede uno menos que
deplorar que por un razonamiento falso se
haya llegado a alcanzar un beneficio inciden-
tal. A la larga, no pueden dar buenos resulta-
dos pensamientos confusos y adherencia a doc-
trinas anticuadas, y el desarrolio de nuestro
derecho plblico puede méas bien ser impedido
que ayudado por la introduccion de distincio-
nes insostenibles entre decisiones judiciales y
cuasi-judiciales, entre ley y politica (policy},
Yy entre cuestiones ‘‘administrativas” y “jus-
ticiables™.

Por su parte, en los Estados Unidos, el gran
desarroilo del nuevo tipo de organismos ha
dado motivo a preocupaciones de la misma
indole y a tentativas doctrinarias y jurispru-
denciales para explicar y resolver los problemas
creados con la nueva situacion.

Dentro de los esfuerzos gubernamentales
que al respecto se han hecho frente a eila, es
de notarse ia designacién hecha por el Presi-
dente en el afio de 1930 de un comité encar-
gado de hacer una revision completa de los
métodos administrativos, de la superposicién
de funciones, de las diversas organizaciones y
proponer las reformas convenientes. En 1937,
ese Comité (President’s Committee on Admi-
nistrative Management) formulé su informe y
en ¢l se pueden leer estas observaciones: ‘‘La
rama ejecutiva del Gobierno de los Estados
Unidos ha ...crecido sin plan ni designio... Las

Comisiones han sido el resultado de tanteos
legislativos mas que de la persecucién de una
politica consistente... Ellos son en realidad
gobiernos independientes en miniatura esta-
blecidos para tratar el problema de los ferro-
carriles, de los bancos, del radio... Constituyen
una ““cuarta rama” acéfala del Gobiermno, ...” v
al trasmitir al Congreso este informe, ! Presi-
dente Roosevelt decia: “La prictica de crear
Comisiones regulatorias independientes que
realizan tareas administrativas al lado de una
labor judicial, amenaza desarrollar una “cuarta
rama” del Gobiemo que no estd sancionada
por la Constitucion”.

Posteriormente, en 1939, el Presidente au-
torizd al Departamento de Justicia para la
designacién de otro Comité encargado de
investigar y considerar las practicas adminis-
trativas existentes, los procedimientos de los
diversos departamentos ejecutivos, de los es-
tablecimientos independientes y de las comi-
siones, y la formulacion de conclusiones y
recomendaciones para tal accidn, y el hacer el
nombramiento de los integrantes, de tal Co-
mité, el Procurador General manifestd que el
rapido desarrotlo durante los Gitimos afios de
Agencias gubernamentales encargadas de fun-
ciones regulatorias y de deberes de cardcter,
cuasi-legislativo o cuasi-judicial, ha centrado la
opinion de la Barra y del plblico sobre el
pape! vital desempefiado por el procedimiento
administrativo...”

El citado Comité (Attorney General’s Com-
mittee on Administrative Procedure) produjo
su informe en 1941 y en él, al discutir las di-
versas razones que han conducido a lacreacién
de las Agencias administrativas, llega a la
conclusién de que el procedimiento adminis-
trativo no constituye una violacién del princi-
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pio del “imperio de la Ley"” (rule of law), sino
por el contrario una extension de él, puesto
que la mayor parte de dichas Agencias repre-
sentan un esfuerzo para realizar en una forma
aniloga a la judicial una funcién que, de otra
manera podria ser realizada ejecutiva o legis-
lativamente, y que tampoco constituye una
invasion del Poder Judicial de los Estados
Unidos, en tanto que las Agencias auxilian al
cumplimiento de tareas exclusivas de la com-
petencia del Congreso, o en tanto gue sus
resoluciones (adjudications) estan sujetas a re-
vision por las Cortes o tribunales constitucio-
nales {Report, pp. 11-18 y 80).

En los Estados Unidos, si bien es muy usual
la denominacién de cuasi-judicial para los ac-
tos que realizan las Agencias administrativas
decidiendo controversias entre partes, tal de-
nominacion es igualmente aplicada a todos
aquellos casos en que las autoridades admi-
nistrativas siguen un procedimiento semejante
al judicial para la realizacién de actos simple-
mente administrativos (fijacién de impuestos,
otorgamiento de licencias, etc.} o de actos de
legistacién delegada ({fijacion de tarifas). De
manera que al apreciar las diferentes opinio-
nes que sobre el particular se han emitido
doctrinaria y jurisprudencialmente, hay que
tener presente que esas funciones o actos
cuasi-judiciales no siempre significan adju-
dicaciones administrativas, esto es, decisiones
administrativas de controversias.

La doctrina americana, como es natural, se
ha preocupado de examinar esa facultad de
las Agencias administrativas frente a la doc-
trina de separacién de poderes, pues como
dice un autor, “'si todos los caminos llevan a
Roma, todas las cuestiones relativas al Gobier-
no Americano llevan, tarde o temprano, a la

separacion de Poderes” {(Hart, Anintroduction
to administrative law, 1940, p. 146).

Sin embargo, y aungue con esa base comun,
se pueden encontrar muy diversos matices en
las diferentes opiniones emitidas al respecto.

Desde luego vy volviendo a hacer referencia
al Informe del President’s Committee on Ad-
ministrative Management, en él se encuentra,
tal vez como Gnico caso en la literatura de la
Administracién Pablica {(D. Waldo, The admi-
nistrative state, 1948, p. 117) la defensa mds
formal de separacidon tripartita de poderes,
al afirmar que ésta significa que “en el Presi-
dente y sélo en él (se deposite) el Poder Eje-
cutivo del Gobierno de los Estados Unidos”
agregando que “la responsabilidad del Presi-
dente por “el Poder Ejecutivo’” se menoscaba
por la multiplicidad y confusion de agencias
gue hacen imposible su accién efectiva”™ y
“que violentan la teoria bdsica de la Constitu-
cion Americana de que debe haber tres gran-
des ramas del Gobierno y sdlo tres”.

En el informe de 1936 del Special Com-
mittee on Administrative Law de la American
Bar Association se afirma que en esa épocaei
Poder Judicial de los Estados Unidos estaba
distribuido en tres categorias de tribunales:
a} Los tribunales constitucionales (Consti-
tutional Courts} formados por la Suprema
Corte, los tribunales federales de circuito
{federal circuit courts of appeals), y los tri-
bunales federales de distrito (federal district
courts) que estdn estrictamente limitados a
funciones judiciales sefialadas en la Constitu-
cién; b) Tribunales legislativos (Legislative
Courts} que incluyen los siguientes: Court of
Claims, Court of Customs and Patent Appeals,
Customs Courts, las Cortes territoriales y
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parcialmente las Courts del Distrito de Colum-
bia. Todas ellas pueden estar facultadas para
ejercer funciones de cardcter hibrido que son
también susceptibles de determinaciones ju-
diciales, legislativas o ejecutivas y ademds
de funciones cuyo ejercicio ha sido rehusado
a las Cortes constitucionales y que han sido
indiscriminadamente catalogadas por la Su-
prema Corte como cuasi-legislativas, cuasi-
judiciales y administrativas; c} Tribunales
ejecutivos (Agencias Administrativas) que
varian grandemente en caracter, siendo desde
individuales (incluyendo al Presidente y varios
Jefes de Departamento) bureaus en la rama
ejecutiva del Gobierno hasta ““boards” y “co-
missiones” independientes. Sus funciones
recorren toda la gama desde la puramente
judicial, a través de dudosas zonas en las fron-
teras judicial-ejecutiva y judicial-legislativa,
hasta el campo indudable de lo ejecutivo vy lo
judicial.

Respecto de este Gltimo grupo, el Informe
indica que su caracteristica que las identifica
es precisamente la amalgama de poderes de
gobiernc en las mismas manos, agregando que
“por aios, el desarrollo actual fue obscurecido
por una variedad de eufemismos, tales como
“cuasi-legislativo’’, ‘‘cuasi-judicial”’ y ‘‘admi-
nistrativo”... haciéndose muy poca diversifi-
cacién entre las funciones ejecutiva, legislativa
y judicial ejercitadas por las Agencias adminis-
trativas; la tendencia era a confundirlas y a
tratarlas a todas por igual’’.

A pesar de que en el propio Informe se ma-
nifiesta que no es su propésito expresar opi-
nién sobre la constitucionalidad de los aspec-
tos sustanciales de la nueva tendencia de la
legislacién federal, hace referencia a Informes
anteriores del mismo Comité en los que, reco-

nociendo ventajas a los tribunales especializa-
dos, considere que una aplicacién doctrinaria
del principio de separacion de Poderes no es
ni practicable ni deseable.

Siguiendo estas mismas ideas, gran namero
de publicistas se ha inclinado potr considerar
gue, a pesar de que en la Constitucién Ameri-
cana se ha adoptado en su forma extrema la
doctrina de separacion tripartita de poderes y
de funciones, la complejidad del gobierno
contempordneo ha exigido gue haya cierta
participacion de varias de esas funciones por
los diversos poderes, que algunas de tales fun-
ciones se reconozcan como comunes a todos
los poderes y que ciertos oficiales u organis-
mos ejerciten funciones correspondientes a
varios poderes y que los tribunales se han vis-
to obligados bajo la presién de la opinidn pd-
blica a sostener, por conceptos variados, la
validez de tales alteraciones de aquella doctri-
na, suavizando con el término de “cuasi-judi-
cial” el ejercicio de facultades similares a las
ejercitadas por los tribunales, para de esa
manera eludir el cargo de que hay una invasién
inconstitucional de las funciones del Poder
Judicial y que, en realidad lo que debe hacerse
es, que reconociendo como inevitable, justifi-
cada y propia la tendencia hacia esa concen-
tracién de funciones, se le admita francamente
en el régimen constitucional y que ya dentro
de éste se establezcan las debidas reglamenta-
ciones y salvaguardias para evitar que flos
nuevos organismos gubemamentales se con-
viertan en fuente de tirania y opresion y que
desaparezcan todas esas denominaciones alusi-
vas, engafiosas y confusas como las de llamar
cuasi-judiciales a funciones que no pueden ser
definidas como actividades con caracteristicas
inconfundibles (Pillsbury, ‘“Administrative
Tribunals” (1923), 36 Harvard Law Review
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405. Rozenberry, “Administrative Law and
the Constitution’, (1929) 23 American Poli-
tical Science Review 32. Cooper, “The pro-
posed U.S. Administrative Court” (1937), 35
Michigan Review 565).

Y llevando a su extremo esas tendencias, la
teorfa politica ha llegado a preconizar para el
Estado contempordneo una revision completa
de la separacion tripartita de poderes y de
funciones, pues las preocupacicnes de prote-
ger la libertad civil y de garantizar contra el
poder arbitrario que fueron las bases de la
doctrina tradicional, han pasado a segundo
plano y nuevas necesidades requieren “‘una
nueva division del trabajo y una nueva teoria
de la division de poderes... que no se preocupe
por los frenos y contrapesos (checks and ba-
lances) o por la separacion entre politica (po-
licy} y administracion, sino con la division
entre el veto polftico (policy veto} por un
lado y la planeacion de polftica {policy pia-
nning) y ejecuciéon por la otra” (Gulick, “Poli-
tics, Administration, and the New Deal”, ci-
tado por D. Waldo en The administrative state,
(1948) p. 123). De esta manera, el Ejecutivo
seria responsable de la planeacion guberna-
mental, ayudado por grupos deliberantes y
consultivos, con amplias facultades para su
ejecucidn; el legislativo retendria al derecho
de vetar las mgs importantes decisiones y ejer-
citaria funciones de auditoria e investigacion
y la masa de ciudadanos actuaria, como en el
pasado, por presion de grupos o de partidos.

Otra tendencia que puede sefalarse entre
fos doctrinarios ha sido la de considerar que
hay funciones det Estado que no pueden ser
clasificadas como ejecutivas, legislativas o ju-
diciales; gue algunas de ellas, pese a algunos
de sus caracteres, han tenido una clasificacién

que se basa en antecedentes histdricos, y que
en tal caso la clasificacion histérica debe tener
primacia sobre la clasificacion légica y juridi-
ca. “Cudl deba ser en teoria, dice Goodnow,
la esfera de accién de cada una de las autori-
dades gubernamentales y cudl la del Estado, la
del Poder constituyente, son cuestiones gue
deben resolverse en gran parte segin la histo-
ria y las necesidades politicas de cada pais en
particular, y todo empefio de imponer a un
pais una regla rigida e inflexible, producto
de un razonamiento a priori 6 de una genera-
lizacion inductiva basada en el ejemplo de
otros pafses, dificilmente conducird a un re-
sultado satisfactorio” {Derecho administrativo
comparado (Trad. esp}, p. 26).

Por Gitimo y dentro de los mil matices de
las doctrinas que se vienen examinando, se
puede encontrar una tendencia que parece ser
bastante satisfactoria. Manteniendo el princi-
pio clasico de separacion de poderes y de fun-
ciones considera que, la interpretacion que
debe dérsele es la que le corresponde en el
momento actual, no en el momento de su for-
mulacién; que para una mentalidad del siglo
veinte la primera proposicién de Montesquieu
de que “en todo gobiemo hay tres clases de
poder” no excluye la posibilidad de que haya
otros poderes que sean secundarios al propo-
sito perseguido o que haya poderes mezclados.
De otro modo dicho, se quiere indicar que,
aunque para cada propoésito determinado hay
tres clases de poder, no es necesario que cada
uno de los actos concretos que se pueden
identificar en la consecucién de ese propdsito,
tenga en todos sus aspectos, la caracteristica
inconfundible de uno de esos tres poderes, y
que por lo tanto, otra apreciacién distinta de
la separacion de poderes seria una exagerada
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simplificaciéon del proceso gubernamental, y
precisamente la idea de que la doctrina signi-
fica algo més obietivo y preciso, ha conducido
a los escritores a condenaria como irreal e
impréctica y a los tribunales los ha colocado
ante un aparente dilema de escoger entre la
aplicacién de una separacidn que es practica e
intelectualmente absurda, o la evasion de un
mandato constitucional (Hart, An /ntroduc-
tion to administrative faw (1940), p. 146}.

Para ilustrar esas ideas se ha recurrido a un
ingenuo ejemplo propuesto por el Profesor
Carl V. Friedrich, citado por el mismo Hart,
respecto de la compra de un sombrero café,
en la cual se puede separar la decision de que
se compre, [a ejecucién de fa compra y la re-
solucidn de la controversia que pueda surgir
de si el articulo comprado es sombrero o gorra
o si es café o rojo y se dice que todo lo que
exige {aseparacion de poderes es que sus gran-
des lineamientos se sigan al decidir cual de los
tres departamentos debe de actuar; pero que
dentro de estos grandes lineamientos es posi-
ble vy permisible la atribucién de especiales
facultades, que en un Gobierno podrian ser
muy variadas para adaptarse a ia extension de
sus actividades y que esto puede continuar
ilustrandose con el mismo ejemplo. Asi, el
miembro de la familia que es el ordenador de
la politica, puede decidir que el sombrero sea
comprado, pero que el que vaya a ejecutar la
compra, pueda escoger entre dos colores o el
que le parezca conveniente, to cual disminuye
la posibilidad de las controversias que el
miembro judicial de la familia tiene que resol-
ver y que, por ditimo, el ordenador de la poli-
tica familiar puede decidir que el ejecutor de
la compra determine, con conocimiento y
audiencia, si el sombrero café es mas barato
que el gris y resuelva consecuentemente, o

también puede facultarlo para que delegue la
ejecuciéon de la compra en otra persona bajo
determinadas reglas y prescripciones,

En ia forma anterior, se dice, ninguna de las
variaciones indicadas afectan los grandes linea-
mientos de la distincién y separacién de fun-
ciones, a menos que el miembro que decide
deje toda la decisién al miembro que ejecuta o
que se prive al miembro judicial de toda inter-
vencién en las controversias que surjan,

Y de alli se afirma que ese andlisis justifica
que no hay agravio a la separacién funcional si
a la autoridad administrativa se le delegan fa-
cultades de apreciacidén de hechos (finding of
facts), formulacion de juicios (judgement
forming), discrecionales y de expedicién de
normas legales, siempre que haya los |imites
naturales a tal delegacion y que asi la circuns-
tancia de que una ley faculte a una autoridad
administrativa para hacer apreciaciones de he-
chos no tiene ninguna relacién con que los
tribunales hagan [0 mismo en el cumplimien-
to de sus funciones. “La validez de tal ley de-
pende no de la analogia del procedimiento,
sino del contexto funcional en cada caso”
(Hart, op. cit., p. 149).

Las tendencias y pensamientos anteriores
corresponden a las expresiones del distinguido
Justice Holmes en su voto de disenso expre-

sado en el caso Evans vs. Gore (1920) cuando
decia:

“Los grandes ordenamientos de la Constitu-
cion no establecen ni dividen los campos en
blanco y negro. Aun aquellos mas especifi-
COS s& encuentra que terminan en Una penum-
bra que se desvanece gradualmente de un
extremo a otro. La propiedad no puede ser
tomada sin compensacion, pero con ayuda
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de una frase, el poder de policia {the police
power}, alguna propiedad puede ser tomada
o destrulda para uso piblico sin pagar por
ella, si no se toma mucha. Cuando {legamos a
las distinciones fundamentales es todavia
mds obvio que debemos recibirlas con cierta
latitud o nuestro Gobierno no pueda mar-
char,

Hacer una regla de conducta para un indivi-
duo que sin ella seria libre, es legistar. Sin
embargo es lo que hacen los jueces cuando
determinan cudl de dos principios de politica
{policy) debe prevalecer... Con respecto el
Ejecutivo, el Congreso le ha delegado aélo a
alguna de sus ramas la facultad de imponer
sanciones... la de determinar normas para la
importacion... y otras que no necesitan ma-
yor detalle... Se dice que las facuitades del
Congreso no pueden ser delegadas y sin em-
bargo el Congreso ha establecida la Interstate
Commerce Commission que realiza actos
legislativos, ejecutivos vy judiciales, sdlo
atemperados por un “euasi” ...

Parece que no es necesario demostrar que
aungque podamaos disimular con palabras ve-
ladas, no podemos sostener ladistincion entre
accidn legislativa y ejecutiva con precision
matematica y dividir las ramas en comparti-
mentaos cerrados, por mds deseable que esto
fuera, lo gue estoy lejos de creer o de que la
Constitucion lo requiera’.

El pensamiento juridico norteamericano se
complementa con esta triple idea; la de que
en realidad, por lo menos, las funciones admi-
nistrativa y judicial no son susceptibles de dis-
tinguirse por caracteres especificos; la de que,
aungue pudieran distinguirse, en muchos casos
son partes integrantes y dependientes del mis-
mo proceso administrativo y estdn {ntima-
mente entrelazadas por la necesidad prictica
de preservar la autonomia administrativa, y

finalmente, la de que, la adjudicacién adminis-
trativa no s6lo pretende resolver un conflicto,
sino también la de establecer una sana politica
social 0 econémica congruente con la protec-
cion de los derechos de los individuos.

Y, en efecto, la idea de que la funcién juris-
diccional no se distingue sustancialmente de
la administrativa, tiene general aceptaciéon,
pues se piensa que en realidad en el Estado
sélo hay dos actividades diferentes: la de ha-
cer las leyes y la de ejecutarlas, sin que haya
razén de fondo para distinguir la ejecucion en
casos de controversia de ia ejecucion en casos
en que no haya conflictos. "“Hacer las leyes,
hacerlas ejecutar, me parecen en buena lbgica,
dice Berthelemy, dos términos entre los cuales
o al lado de los cuales no hay lugar vacio. El
acto particular de “interpretar la ley en caso
de conflicto”” forma necesariamente parte del
acto general “hacer ejecutar la ley”. Goodnow
en una forma semejante, afirma que los actos
del Estado, como los de los individuos se pue-
den separar solamente en dos grupos, los nece-
sarios para la expresion y los requeridos para
la ejecucion de la voluntad; los primeros, for-
man la accion politica, los segundos, la admi-
nistrativa y si entre ellas no existe una com-
pleta armonia, tendra que llegarse a |a parélisis
politica (Politics and administration, 1900).

El verdadero criterio que debe utilizarse
para distinguir las funciones administrativa y
judicial no estd, dice Pillsbury, en la facultad
de oir y determinar (hear and determine )
puesto que facultades sin duda administrati-
vas, como las de fijar impuestos, admitir inmi-
grantes o resolver una deportacion, etc. se
pueden realizar y de hecho se realizan, oyendo
y decidiendo; ni en la facultad de dictar una
decisién obligatoria (bindig) puesto que ella
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es nermal en el funcionamiento de la Admi-
nistracion en los casos en que esta de por me-
dio el interds publico; ni en la facultad de
afectar derechos personales o de propiedad,
va que la accién administrativa se manifiesta
en varias maneras afectando tales derechos,
como sucede en materia de salubridad, en ma-
teria de control y vigilancia de actividades pri-
vadas, en materia de expropiaciéon, etc.; ni
finaimente, en el procedimiento que se siga
para realizar la funcién, desde el momento en
gue cada uno de los Poderes del Gobierno
tiene derecho a conducir sus asuntos siguien-
do los métodos gue crea méas adecuados sin
que ninguno de ellos sea monopolio y exclusi-
vo de una funcién; que, por lo tanto, descarta-
dos esos criterios, solo queda como viélido el
que se atiene al caracter del acto principal que
va a ser realizado y que, por |o tanto, si éste
necesita para integrarse o para elevarse a pleno
desarrollo otros actos incidentales, cualquiera
que sea la naturaleza de éstos, la funcidn ten-
dré la caracteristica del acto principal.

El mismo tratadista A.V. Dicey, campeén
del principio del “imperio de la ley” y de la
negativa del “droit administratif’” en el dere-
cho inglés y el mas distinguido constituciona-
lista inglés de su tiempo, que tanta influencia
ha tenido en los Estados Unidos, tuvo que
reconocer en su articulo denominado ‘“The
Development of Administrative Law in En-
gland” (1915. 31 Law Quaterly Review 148}
que el fendmeno que se desarrollaba en Ingla-
terra significaba ya la introduccion de un de-
recho administrativo en la legislacion inglesa,
semejante aunque no idéntico al francés, y
tuvo que reconocer igualmente que “la impo-
sicion al Gobierno de nuevos deberes inevita-
blemente requiere la adquisicion por el Go-
bierno de una autoridad més amplia’ que ‘‘es
obvia la gran conveniencia de dejar a un de-

partamento del Gobierno que tiene a su cargo
asuntos en el que gran numero de personas
estan interesadas (tales, por ejemplo, como
el pago de pensiones de vejez, el seguro nacic-

nal de salud o el seguro de desempleo) la fa-
cultad de decidir cuestiones gue tienen en
mayor o menor grado un caracter judicial. En
otras palabras, se hace inevitable que se otor-
gue jurisdiccion a un Departamento del Go-
bierno o a oficiales intimamente conectados
con tal Departamento...”” ¥ aunque reconoce
que tal transferencia de autoridad mina en su
base “el imperio de la ley” que ha sido por
generaciones, segun dice, Ia mds notoria carac-
teristica de la Constitucién Inglesa, se ve obli-
gado a admitir que “cuando el Estado em-
prende el manejo de un negocio propiamente
dicho y de un negocio que hasta aqui ha sido
conducido por un ciudadano particular guiado

sdlo por su propio interés, el Gobierno o, en
el lenguaje del derecho inglés, 1os servidores de
la Corona tendran que necesitar la libertad
de accion necesariamente pose{da por un par-
ticular en el manejo de sus asuntos persona-
les”. “Si un hombre de negocios, sigue dicien-
do, tratara de llevar sus asuntos de acuerdo
con las reglas que, en una forma maés adecua-
da, guian a nuestros jueces en la administracién
de la justicia, descubriria al fin del afio que
no habrfa realizado utilidades y se acercaba a
la bancarrota”. ““Cémo podria, se pregunta,
prosperar un negocio en manos de un hombre
que no puede despedir a un empleado hasta
que haya obtenido una prueba concluyente
de fraude o mala conducta o si no existe la
prueba que los abogados consideran la mejor
comprobacién (“best evidence”). En una pa-
labra, el manejo de un negocio no es la misma
cosa que la conduccién de un juicio. Las dos
cosas deben ser gobernadas en muchos aspec-
tos por reglas totalmente diferentes’”.
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Finalmente y para concluir esta parte del
estudio debe realzarse que la actitud del Po-
der Judicial en los Estados Unidos, a través
de mdltiples, vagas, confusas y a(in contradic-
torias decisiones, ha sido fundamentalimente
la de sostener la validez de las Agencias admi-
nistrativas que han concentrade en sus manos
facultades ejecutivas, legislativas y judiciales,
siempre que la delegacion legislativa sea fimi-
tada y especifique la autoridad que pretenda
conferirse a tales Agencias, gue se satisfagan
las exigencias del debido procedimiento legal
“due process of law” y que se conserve por
los tribunales la facultad de revision judicial
“judicial review’” de las decisiones de las pro-
pias Agencias. lgualmente es de hacerse notar
lo que ya se dijo con anterioridad, o sea que

los tribunales judiciales, la Suprema Corte,
han extendido la denominacion de cuasi-judi-
c/al a los actos que se realizan siguiendo un
procedimiento semejante al judicial, por més
gue se reconozca que el acto mismo final tenga
otra naturaleza. As{ por ejemplo, la fijacion
de tarifas se considera como legisiativa en sus
efectos, pero cuasi-judicial por su procedi-
miento.

Todo el desarrolio anterior conduce necesa-
riamente a la conclusién de que el Estado con-
temporéneo estd sufriendo una transformacion
fundamental que ha puesto en crisis todas las
teorias politicas sobre las que fue construido;
que sin embargo, y a pesar de las reclamacio-
nes para ocurrir a nuevas construcciones téc-
nicas que satisfagan mejor esas necesidades, el
pensamiento juridico sigue trabajando, mien-
tras encuentra nuevas férmulas, sobre el anda-
miaje de la edificacién tradicional, logrando
de esta manera y tal vez para bien, que la evo-
lucion de conceptos se realice en la forma
acompasada que permite el acomodamiento

de la vida y de las ideas a las exigencias de ese
nuevo estado de cosas que se divisa ya en un
cercano horizonte,

Claramente se ha visto que, en el punto que
abarca este estudio, la fuerza del principio de
separacion de poderes ha obligado a procurar
ajustar a él las nuevas organizaciones que, in-
dependientes de los Poderes Legislativo y Ju-
dicial, han sido encargadas de realizar junto a
funciones administrativas, otras legislativas o
de caracter judicial, las que por respeto a aquel
principio han sido llamadas “cuasi-legisiativas”
y “‘cuasi-judiciales”, es decir, con términos
gue no las apartan de las denominaciones tra-
dicionales.

Haciendo a un lado las facultades cuasi-
legislativas por ser ajenas al propdsito de esta
investigacion, y limitindola solo a las faculta-
des cuasi-judiciales, o sea, a las atribuciones a
érganos administrativos para resolver jurisdic-
cionalmente controversias entre particulares y
el Poder Publico, entre simples particulares,
con maotivo de la aplicacién de leyes de derecho
pablico, de leyes administrativas, ha surgido
el problema de determinar cudles controver-
sias pueden ser asi atribuidas a esos Organos
administrativos.

Sobre este particular varias opiniones se
han emitido. Unas que consideran que la lega-
lidad de la atribucién depende de factores his-
toricos combinados con exigencias del Estado
moderno. Otras que sostienen que Ja atribucion
cuasi-judicial sélo se justifica en tanto que
forma parte inseparable, necesaria o incidental
del eficaz desarrollo de la funcién administra-
tiva y finalmente, en una tercera categoria, las
gque piensan que ademas de las anteriores, es
justificable atribuir esas facultades cuando se
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trata de cuestiones que hasta ahora han estado
fuera del tipo de controversias que son de la
competencia normal de los tribunales judicia-
les ordinarios. Sin embargo, a pesar de la di-
versidad aparente, todas coinciden en la idea
de que las controversias entre particulares en
las que se debaten derechos de cardcter real
o personal con motivo de la aplicaciéon de
leyes de Derecho Privado, no pueden consti-
tucionalmente ser sustraidas de la competen-
cia de los tribunales judiciales.

Para Piflsbury, cuyo estudio sobre tribu-
nales administrativos hemos citado varias ve-
ces, el poder “casi-judicial puede ser definido
como el poder de realizar actos administrati-
vos por su naturaleza pero que requieren inci-
dentalmente el juicio (trial} y deterrminacién
de cuestiones de hecho y de derecho” y més
adelante agrega que cuando la funcién del
organismo “‘es fundamentalmente requlatoria
(regulatory) y la facultad de oir y resolver
controversias es meramente incidental a esa
atribucién regulatoria, la funcién es adminis-
trativa. Cuando, por el contrario, la atribucion
es fundamentalmente la de decidir cuestiones
legales entre particulares, la funcién es judicial,
puesto que esa decision es el objeto principal
y no el incidental a la regulacién, y termina
diciendo que la funcidn regulatoria o adminis-
trativa implica los siguientes elementos: 1)
La formacién de reglas para el futuro {poder
legislativo delegado); 2) La interpretacién y
aplicacién de estas reglas en casos particulares;
3) La decisién de controversias que surgen
con motivo de ellas (funcién cuasi-judicial);
4) La determinacién y realizacién de determi-
nadas orientaciones (policies); 5) L.a responsa-
bilidad por la eficaz administracién del sistema
de leyes que deben ejecutarse y un derecho
de iniciativa para tomar las medidas necesarias
para asequrar el éxito”’,

Robson, a quien también se ha hecho tanta
referencia en el curso de este estudio, critica
por insostenible, como antes se ha dicho, la
distincion entre decisiones judiciales y cuasi-
judiciales, entre ley y politica, entre cuestiones
"justiciables’ y administrativas, perosiendo un
partidario decidido de los tribunales adminis-
trativos, sostiene que para que las funciones
que se les atribuyan puedan ser satisfactorias,
la legislacion que los crea debe enunciar cla-
ramente los criterios (standards) y principios
que deben guiarios en sus decisiones y no de-
jarlos a que interpreten vagas y nebulosas
frases que, en realidad, los conviertan en auto-
ridades arbitrarias protegidas por un aire de
respetabilidad por un procedimiento que sélo
tiene la apariencia de judicial. Entre sus pro-
posiciones constructivas Robson sugiere estas
recomendaciones respecto a las controversias
que pueden ser encomendadas a los tribuna-
les administrativos: 1) Las que resulten de una
nueva politica de mejoramiento social gue
puede tropezar en su realizacién con interes
creados o derechos personales o de propiedad
que ofrezcan resistencia a la ejecucion del pro-
grama; 2) Las que requieran la aplicaciéon de
nuevos standards en campos hasta aqui no
explorados; 3} Las que sdlo pueden ser decidi-
das correctamente con conocimientos especia-
les o con informaciones de cierta clase que sélo
pueda tenerse en los departamentos guberna-
mentales, y 4} Aquellas que surgen entre par-
ticulares, pero sélo excepcionalmente cuando
el Estado ha intervenido en alguna forma por
via de reglamentacién o de provision de un
servicio. Por otra parte, el mismo autor en sus
declaraciones ante el Committee on Ministers’
Powers manifesté que sin ser parte esencial de
su opinién, era deseable que la jurisdiccion
de los tribunales administrativos se limitara a
cuestiones relacionadas con la administracion
de servicios sociales que requieren adjudica-



GABINO FRAGA LAS ATRIBUCIONES ""CUASI-JUDICIALES"” DE LA ADMINISTRACION 377

cion, tales como en materia educacional, de
alojamiento, de salud puablica, seguro nacional,
etc.; pero que las disputas surgidas con motivo
de las funciones reguladoras del Gobierno
(que corresponden en sentido amplio a lo que
se conoce en Estados Unidos como “police
powers”) tales como el otorgamiento o nega-
tiva de licencia, permisos y otros actos simi-
lares; el cumplimiento de una legislacién
reguladora como la Factories Act, Shop Acts,
deben permanecer en los tribunales ordina-
rios.

En los sistemas juridicos de la América La-
tina seria dificil encontrar con los caracteres
sefialados el fendmeno que se ha producido
en Inglaterra y Estados Unidos respecto de
esa nueva forma de justicia administrativa,
pues concurren varios factores que determi-
nan que su implantacion no puede llevarse a
cabo ni en forma tan amplia ni tan franca
como la que en aquéllos ha ocurrido,

En efecto, las Constituciones Americanas
han adoptado en su forma mds rigida el prin-
cipio de separacién de poderes y han consa-
grado, en la mayor parte de elias, (Colombia
es una clara excepcidn), la interpretacion mas
exigente que obliga a entregar al Poder Judi-
cial el ejercicio de la funcién jurisdiccional en
toda su amplitud, es decir, no sélo cuando se
trata de controversias entre particulares sobre
derechos privados, sinc aun en el caso de que
en esas controversias se suscite la aplicacion de
leyes de derecho publico o sean entidades
de esta naturaleza las que intervengan.

Por otra parte en esos mismos paises latino-
americanos, por razones economicas y sociales,
los servicios publicos prestados por los parti-
culares o los que van estableciendo los Gobier-

nos no han adquirido el desenvolvimiento
alcanzado en Estados Unidos o en Inglaterra,
de tal modo que la Administracién no ha te-
nido la necesidad urgente que alli ha existido
de crear Agencias u 6rganos administrativos
que, no sélo regulen y controlen la aplicacién
de las leyes relativas a dichos servicios, sino
gue también tengan que resolver las contro-
versias que dicha aplicacion pueda suscitar.

Sin embargo, no hay duda que en esos pai-
ses no ha dejado de sentirse la necesidad de
que, dentro de la Administracion, se establez-
can ciertos 6rganos que concentren en sus
manos varias funciones que, en el sistema es-
tricto, deberian corresponder a poderes sepa-
rados; pero el caso es que esos 6rganos o bien
se encuentran establecidos directamente por
la Constitucién, en cuyo caso se trata de una
excepcidn bien admitida e indiscutible de la
separacién de poderes, o bien se establecen
por leyes secundarias que simplemente juris-
diccionalizan los procedimientos para realizar
funciones administrativas, o bien traspasan el
conocimiento de los recursos administrativos
que eran del conocimiento de la Administra-
cién activa a organismos dotados de mayor o
menor autonomia, pero que en todo caso
dejan a salvo la jurisdiccion de los tribunales
ordinarios.

En México, por ejemplo, pueden vya citarse
entre esas nuevas organizaciones, los Tribuna-
les de Conciliacién y Arbitraje que, separados
del Poder Judicial, tienen a su cargo la resolu-
cién de todas las controversias de caracter
individual o colectivo gue surjan con motivo
de la aplicacién de la legislacion social en ma-
teria de trabajo; las Comisiones Agrarias que
fuera también de {a 6rbita del Poder Judicial,
resuelven jurisdiccionalmente los conflictos



378 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

que surgen con los propietarios de tierras con
motivo de la expropiacién que debe afectarlos
para realizar el proposito de la legislacion so-
cial de dotacién y restituciéon de tierras a los
pueblos que carezcan de ellas; el Tribunal Fis-
cal de la Federacién, encargado no sélo de
conocer el contencioso administrativo en ma-
teria fiscal, sino de depurar algunos créditos
en contra de la Hacienda Pablica y de conocer
de ciertas responsabilidades del Estado; el Tri-
bunal de Arbitraje de los Trabajadores al Servi-
cio de los Poderes de la Unién con ia compe-
tencia para juzgar los conflictos que surjan
entre el Estado y sus servidores: la Direccion
General de Pensiones Civiles de Retiro v el

Instituto del Seguro Social, que no solo se li-
mitan a la aplicacion de las leyes respectivas
sino que tienen ciertas facultades para adoptar
decisiones respecto de los derechos de los pen-
sionistas.

Igualmente se encuentra dentro de la misma
legislacién, que determinadas Secretarias de
Estado tienen facultades de carédcter judicial,
sin que haya dentro de dicha Secretaria orga-
nismo especial para ejercitarlas. Asi por ejem-
plo, la Secretaria de Economia tiene enco-
mendada la expedicién de patentes y marcas
y al mismo tiempo, la deciaracidn, a través de
un procedimiento contradictorio semejante
al judicial, de la falsificacidn, imitacion, inva-
sion y nulidad de aquéllas; la Secretaria de
Hacienda, por conducto de la Direccién Ge-
neral de Aduanas ejerce también funciones
francamente jurisdiccionales en materia de
contrabando y defraudacion fiscal; las Secre-
tarias de Economia, de Agriculturay Fomen-
to y la de Comunicaciones y QObras Pablicas
resuelven también, siguendo un procedimiento
de lineamientos semejantes al judicial las opo-
siciones que terceros formulan contra el otor-

gamiento de concesiones de recursos naturales
o concesiones, permisos o licencias para el
establecimiento de servicios publicos de trans-
porte.

Por Gltimo, v en una época relativamente
recientemente se ha manifestado en la legisla-
¢ién mexicana la tendencia de constituir Comi-
siones integradas por elementos técnicos para
la aplicacion de determinadas normas legales
que regulan actividades de gran importancia
para la economia del pais y asi es como han
aparecido en el medio juridico, la Comisién
Nacional Bancaria, la Comisién Nacional de
Valores, la Comisiéon Nacicnal de Seguros, la
Comisién de Fomento Minero, la Comision
de Tarifas de Electricidad y Gas, la Comi-
sion Federal de Electricidad, etc.

Como puede asegurarse que una situacion
semejante a la de México estd ocurriendo en
los demas paises latino-americanos y como el
progreso de los mismos los obligaré cada dia
mas a adoptar nuevas medidas que posible-
mente sean aprovechando la experiencia de
los paises que como Inglaterra y Estados Uni-
dos han alcanzado tan alto grado de desarrollo
social, se considera que es oportuno que el
Congreso a quien va dirigida esta ponencia se
avoque del conocimiento de la transformacién
que significa en el régimen constitucional y
administrativo de los Estados Americanos, la
implantacidon de esas nuevas formas de accion
administrativa y que, haciendo a un lado ter-
minologias confusas (actos cuasi-legislativos,
actos cuasi-judiciales) y no sustentadas en
bases firmes, inicie su intervencién en esta
materia, adoptande las siguientes conclusiones:

PRIMERA. Es necesario conservar dentro de
los regimenes constitucionales el principio



GABINO FRAGA LAS ATRIBUCIONES “CUASI-JUDICIALES™ DE LA ADMINISTRACION 379

de separacidn tripartita de poderes, puesto
que por una parte, sigue sirviendo para los
propdsitos que determinaron su adopcion, o
sea impedir el absolutismo y arbitrariedad de
tos gobernantes y garantizar, por ello, la liber-
tad de los gobernados, ¥ por la otra, no existe
ninguna construccién técnica que pueda susti-
tuirio con ventaja.

SEGUNDA. Es de recomendarse que cuan-
do el ejercicio de ta funcién administrativa o
el de la funcion legislativa tenga que realizar-
se respecto de asuntos de gran complejidad
técnica, se adopten medidas para establecer
organismos especiales, de preferencia colegia-
dos, y siempre integrados por elementos técni-
cos y de preparacion especial, que se encarguen
de llevar a cabo esas funciones, procurando
que si se trata de delegar facultades legislati-
vas a tales organismos, se les considere sim-
plemente como auxiliares def Poder Legisla-
tivo, ¥y que éste tome la decision final, o se
autorice constitucionalmente su funciona-
miento,

TERCERA. Es de recomendarse que en
todos aquellos casos en que, ademas de cues-

tiones de cardcter técnico estén comprometi-
dos intereses respetables o derechos de par-
ticulares, la acci6bn administrativa se lleve a
cabo siguiendo un procedimiento que se ase-
meje al judicial en cuanto a las garantias de
audiencia y legalidad, pero gue al mismo tiem-
po reconozca libertad tanto a la Administra-
¢ién como a los particulares para la aportacion
de todos los elementos que sirvan a la mejor
definicion de los nuevos criterios y principios
que vayan implantandose en la moderna le-
gislacién,

CUARTA. Debe respetarse lainterpretacion
que‘en cada Estado se de al principio de sepa-
racion de Poderes en lo que se refiere a la atri-
bucién de funciones judiciales a 6rganos sepa-
rados del Poder Judicial; pero en el caso de
que fa Constitucion establezca la supremacia
de este Gltimo, es de recomendarse que si se
atribuyen facultades judiciales a la Adminis-
tracion, se establezca como una garantia del
particular la de que el Poder Judicial decida
sobre la reqularidad del precedimientoseguido
por la autoridad administrativa y sobre las
apreciaciones que haya formulado sobre
los puntos de derecho controvertidos.



