CAPITULQ V.

DE LOS PUERTOS.

“Entre las obras pfiblicas de caracter civil que por esta
razon corren 4 cargo del ministerio de Fomento, ocupan un
lugar muy alto en el 4nimo del Gobierno los puerfos cuya
construccion y policia son objeto de prolijas ordenanzas.

“El mar antes acerca los continentes que los aleja; pues si
en la infancia de la navegacion pudo el océano oponer al
trato y frecuentacion de las gentes la inmensidad de sus
aguas, con los adelantamientos de la astronomia, la invencion
de la brajula, el uso del vapor y demds maravillas logradas
por la industria del hombre, se trocé en un camino llano ¥
expedito abierto & todos los pueblos, sin que haya region
tan apartada y escondida que no exploren los navegantes
acostumbrados 4 domar el impetu de los vientos y la sober-
bia de las olas.

“El comercio no se contenta con las vias terrestres, niga-
tisface sus deseos con la navegacion fluvial, ni se acobarda
al perder de vista las costas, ni le hartan las riquezas espar-
cidas por las playas de un mar interior. Surecan las naves
el globo, salvan las distancias con celeridad increible, des-
cubren tierras, pueblan desiertos, llevan 1a pazy la guerra 4
los confines del mundo, y ecuando detienen sus quillas los
itsmos, el géuio de nuestro siglo pretende ro mperlos, alla
nando los diques que la naturaleza puso 4 la eomunicacion-
de los mares.
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“Los puertos son puntos de escala donde el comercio to-
ma y deja sus riquezas, las puertas por donde salen los pro-
ductos nacionales y entran los que nos ofrecen en cambio los
extranjeros, el asilo de los navegantes necesitados de hospi-
talidad en caso de averia 6 tormenta, y por dltimo, el depé-
sito de materiales de construccion naval, buques de guerra,
municiones y deméis aparejos de los armamentos maritimos.

“‘Siendo tan grande su importancia, la conservacion, lim-
pia y obras de los puertos constituyen un servicio administra-
tivo que interesa 4 la seguridad del estado y 4 la riqueza y
prosperidad de las naciones en cuanto favorecen la agricul-
tura, la industria y el comercio. ;

“Clagificar los puertos es satisfacer una necesidad pfiblica
ordenando el servicio administrativo conveniente: cosas to-
das que por su naturaleza caen en el dominio de la adminis-
tracion. Y como las necesidades de tal linaje son movibles en
sumo grado, conviene encomendar al prudente arbitrio del
Gobierno la faculiad de introducir las alteraciones andlogas
4 las vicisitudes mismas del comercio.”

Conforme al art. 85 fraccion XIV de la Constitucion fe-
deral es facultad del poder Ejecutivo habilitar toda clase de
puertos, establecer aduanas maritimas y fronterizas y desig-
nar su ubicacion; pero el Congreso de la Union puede modi-

ficar el ejercicio de esta facultad, aunque indirectamente, por

medio de la ley anual de presupuestos.

Los puertos de la Repfiblica son: de altura, habilitados para
el comercio exterior y de cabotaje para el comercio de puerto
4 puerto y en que no se admiten mercancias extranjeras,

Hay otro género de puertos que se llaman de depésito, cu-
ya utilidad y conveniencia han sido asunto de sérias y acalo-
radas discusiones entre las personas mas competentes en es-
ta clase de asuntos.
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Son los puertos en todas las naciones y por medio de sus
aduanas de un grande producto para el tesoro nacional y en
la Repfiblica las aduanas maritimas dan al erario la mayor
parte de los recursos con que subviene la Federacion 4 los
gastos phblicos.

Teniendo la Repfiblica costas en el Atlantico y en el Pa.
cifico puede recibir frutos de todos los paises del mundo y
exporfar en cambio los que la Repfiblica produce, siempre
qu.e la construccion, y conservacion y seguridad de los ca-
minos, mientras los de hierro se estienden por todo el ter-
ritorio nacional, den 4 la importacion y 4 la exportacion to-
das las ventajag de baratura en los transportes y abundancia
de mercados.

Pero es de advertirse que solamente las ventajas que se
proporcionen al comercio podrdn acabar, con mayor seguridad
todavia que la severidad fiscal, con el contrabando que es

muy frecuente en el pais y tanto que no faltan quienes opi-
nen que por lo menos se pierde el veinticinco por ciento de
lo que debian producir los puertos.

A remediar este mal se ha acudido recientemente con el
establecimiento de vapores guarda—costas que vigilando las
con esmero hagan sino de todo punto imposible, por lo me-
nos muy dificil cualquiera desembarque clandestino.

) Las aduanas maritimas que actualmente existen con las
siguientes? Acapulco, Bahia de la Magdalena, Campeche,
Coatzacoalcos, Guaymas, Isla del Cérmen, La Paz, Matamo-
ros, Manzanillo, Mazatlan, Puerto Angel, Progreso, Soco-
nusco, Salina Cruz, San Blas, Tuzpam, Tampico, ’Tanalé
.Tabasco ¥ Veracruz que es sin duda alguna la de mayo;
Importancia especialmente desde quedé establecido el ca-
mino de hierro que une 4 esa ciudad con la capital de la
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Repfiblica y que d4 facil salida 4 los frutos de los Estados
vecinos.

Como antes se ha dicho, los puertos, sus muelles, sus fa-
ros y ep general todas sus obras estin & cargo y bajo la di-
reccion del Ejecutivo federal por medio de la secretaria de
Fomento, y & cargo de la Secretaria de Hacienda toda la ad-
ministracion de Aduanas y arreglos del comereio.

Cuida el Ministerio de la Guerra de tener por lo menos
en los puertos principales, una guarnicion que ofrezca abso-
luta seguridad de los caudales que en las aduanas se recaudan
y que impida cualquier golpe de mano que por cierto no seria
imposible y acaso ni aun dificil, si no se conservaran esas guar-
niciones, cuya ulitidad se expone como uno de los fundamen-
tos de la necesidad de mantener un ejéreito que parece ser
mas numeroso del que en realidad pudiera necesitar la Repfi-
blica.

La autoridad pblica est4 ademas representada en los lu-
gares referidos por un capitan de puerto, y la administra-
cion municipal y particular de la localidad est& subordinada
al Gobierno del Estado en que se halla cada uno de los puer-
tos mexicanos.

De las ordenanzas y aranceles que rigen en las aduanas
se tratari en lugar oportuno. '




CAPITULO VI.

DE LAS OBRAS PUBLICAS Y DE LAS CONTRATAS.

Son obras pfiblicas aquellas que interesan 4 la univer-
salidad del pais, 6 4 una comunidad de habitantes en cuan-
to forman parte del todo politico Y queda oscurecido su
cardcter de persona moral. Los bienes que constituyen el
patrimonio de un Estado, ayuntamiento 6 corporacion, en-
tran en el dominio privado, estdn sujetos al derecho comun
y engendran actos civiles muy distintos de los actos admi-
nistratives. La reparacion de una casa perteneciente 4 los
propios de un pueblo 6 de una finca de beneficencia, no debe
reputarse obra pliblica, sino carga aneja 4 la condicion del
propietario.

Hay ademés servicios ptiblicos que el Gobierno encomien-
da asimismo 4 la industria particular, eelebrando obligacio-
nes en la forma establecida por el ‘derechs comun.
tambien verdaderos actos civiles cuyo objeto es el

Son

suministro
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de viveres, la fabricacion de papel para el gello, la recauda-

cion de los derechos de portazgos, y otros medios de ges-
tiou de los intereses colectivos de la competenc

a propia del
Gobierne, y que no por una delegacion de su potestad sino

por cumplimiento de un convenio, caen en las manos de una

persona privada; pero excluyendo la administracion de los bie-

nes, rentas y arbitrios y todas aquellas cosas que constituyen
el patrimonio de los pueblos ¢ corporaciones,
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«La delegacion de las facultades propias de la administra-
cion en favor de los particulares se hace en virtud de con-
tratos ajustados 4 reglas de equidad y prudencia, para con-
certar los intereses del estado con los de los empresarios de
las obras y servicios phblicos, porque sin esta concordia no
hay justicia, ni conveniencia, ni seguridad en punto 4 la sa-
tisfaccion de semejantes necesidades en lo venidero. El Go-
bierno debe procurar el bien general con justicia y economia,
y sobre todo manteniéndose fiel 4 sus promesas, porque el
grado de crédito que inspire, serd un poderoso auxiliar en la
préspera y en la adversa fortuna.

«No es obligatorio, sino potestativo en la administracion
ejecutar dichas obras y desempefiar tales servicios por sf
misma 6 por medio de particulares que se comprometen 4
suplir Jos cuidados del Gobierno mediante nna cantidad con-
venida; mas cuando prefieren el medio de los contratos, es
la primera méxima en este punto que se celebren con publi-
cidad y coneurrencia: dos circunstancias que manifiestan su
fuerza y su celo exquisito en promover y adelantar los inte-
reses del estado. Sin ellas no reina la confianza en el 4ni-
mo de los pueblos, y asi nise prestan con docilidad 4 los
sacrificios que se les exigen, ni se ofrecen capitales para las
empresas de utilidad comun.

Considerando tan graves razones, y por regla general se
verifican tales contratos para toda clase de obras y servicios
por cuenta del Estado, mediante la subhasta y en remate ptibli-
co y solemue ante la autoridad & quien corresponde.

El remate se adjudica siempre al mejor postor, con tal de
que su proposicion esté ajustada & la forma préviamente es-
tablecida para la subasta.

Todas las proposiciones deben hacerse en pliegos cerrados
para evitar confabulaciones y la intervencion de terceros mo-
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vidos por el deseo de alcanzar una prima: ardides de la co-
dicia que ceden en menoscabo de los intereses del estado. En
seguida se procede 4 su lectura, se declara la proposicion

mas ventajosa, se extiende el acta por el escribano que. in-
tervenga, y legalizada en forma, se eleva al superior para
la resolucion definitiva si ha lugar 4 solicitarla.

Aprobado el remate, el adjudicatario otorga la escritura de
obligacion, constituye la fianza estipulada y es conveniente
que renuncie el fuero de su domieilio para los casos en que
sea preciso proceder ejecutivamente hasta lograr el cumpli-
miento de lo pactado.

No quedarian 4sélvo los intereses pfiblicos sin tomar precau-
ciones contra una concurrencia insensata que alejando 4 los
hombres de buena fé de los remates, pusiese A la autoridad
4 merced de especuladores aventureros sin medios ¥ aca-
80 sin uoluntad de llevar & cabo las obras y servicios que
toman por su cuenta. Por esta razon se adopta la cautela
de exigir 4 los citadores, en el abono conveniente que consis-
te en un documento por el cual alguna persona notoriamente
solvente se obliga & cumplir el contrato que se verifique con
el licitador. Terminado el remate se devuelve la garantia
4 todos los licitadores que han tomado parte en él, ex-
cepto aquel 6 aquellos en cuyo favor se hiciere la adjudi-
cacion. :

“Hs muy comun que los contratistas de obras y servicios
pfiblicos fatiguen 4 la autoridad con reclamaciones fundadas
6 infundadas relativas al aumento de los precios convenidos 6
4 indemnizaciones de dafios y pérdidas que aun siendo cier-
tas, tal vez proceden de su negligencia, falta de medios, er-
ror de cilculo 6 mala direccion.

‘Y si bien la administracion suele atender mas 4 la equi-
dad que al rigor del derecho, todavia conviens fijar algunas
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reglas que atajen los abusos 4 que naturalmente se inclina
cual§uiera poder arbitrario. De otro modo dejarian de ser
la publicidad y la concurrencia cautelas eficaces contra la
ignorancia y la malicia de los hombres. Un postor de mala
fé se presentaria 4 la subasta y haria que le adjudicasen el
remate con la reserva mental de obtener por medios licitos &
ilicitos la relajacion de las condiciones solo en la apariencia
aceptadas.

Asi pues, el contratista no tiene derecho 4 reclamar au-
mento algtino de los precios fijados en el cuadro general que
acompafia al presupuesto & titulo de error i omision. Tam-
poco procede su reclamacion, cuando la funda en indicacio-
nes que sobre las obras, sus precios y demis cirdunstancias
del proyecto se hagan en la memoria, porque este documen-
to no sirve de base 4 la contrata.”

Dos elementis necesarios deben distinguirse en todo con-
trato administrativo; el primero las estipulaciones generales
6 especiales que ligan reciprocamente 4 la administracion y
al contratista, y el segundo los prineipios y doctrinas que
rigen en la materia y se aplican & todas las obligaciones de

la misma naturaleza, segun se consignan ey las leyes comu-

nes. Asipues, estos principios generales del derecho suplen
l

Ia falta' de reglas positivas, declaran el sentido de las cl4u-
sulas oscuras ¢ ambiguas, y en fin constituyen el fundamen-
to de la jurisprudencia administrativa en rden 4 los contra-
tos de obras y servicios pliblicos.

“Uno de los puntusl en que eostos se apartan masx de los
ordinarios es la mayor libertad de disolverlos mediante. la
reseicion. En efecto, los contratos de obras y servicios pl-
blicos se rescinden:

“Por la muerte del contratista, 4 no ser que los herederos

TOMO 1L 7
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ofrezcan llevarlo 4 cabo bajo las condiciones estipuladas. En
tal caso el Gobierno puede admitir 4 desechar la oferta, sin
que los herederos del contratista tengan derecho & reclamar
indemnizacion alguna, si su proposicion no fuere aceptada
por el Gobierno; pero si & que se adquieran por el estado,
prévia tasacion, las herramientas, fGtiles y efectos destina-
dos 4 las obras.

“Por regla general quien celebra un contrato se obliga
por si y transmite la obligacion 4 sus herederos. Sin em-
bargo exceptian los intérpretes las obligaciones de hecho 6
las que consisten en hacer una cosa para la cual se requie-
ven dotfes personales, como pintar un cuadro, edificar una
casa, ete# Cuando la administracion cierra un contrato de
obras 6 servicios. pfiblicos, escoge especuladores hébiles y
dignos de su confianza; y asi como no puede verificarse una
sustitucion de personas sin el expreso consentimiento del Go-
bierno, tampoco puede la muerte producir novacion forzosa
del contrato primitivo. El heredero queda en libertad de
continuar 6 no continuar cumpliendo la obligacion de su cau-
sante, y el Gobierno es tambien libre en aceptar 6 no acep-

tar su oferta. Tratdse de una delegacion del poder admi-
nistrativo en favor de un sujeto 6 empresa determinada, Si
la nueva delegacion no equivale 4 la antigua, la administra-

cion liquida cuentas con el heredero, y provée de nuevo al
remedio de aquellas necesidades.

“Cuoando las modificaciones introducidas en el proyecto
de una obra alteran la contrata de modo que en el importe
‘total resulte una diferencia de la sesta parte en mas 6 en
menos, y cuando las equivocaciones materiales del presu-
puesto ascienden 4 igual suma, siempre que se hubiese he-
cho dentro del plazo legal la reclamacion oportuna, y en fin,
suando provenga la alteracion de la diferencia entre el pre-
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supuesto detallado delas obras y la cantidad alzada que pa-
ra ellas figure en el general de la contrafa.

“Sujetarse el Gobierno al proyecto primitivo con tal rigor
que en nada pueda alterarlo, seria encerrarse en los limites
de un compromiso que corresponde 4 necesidades variables,
y tal vez despojarse de los medios convenientes 4 su satis-
faccion. Obligar al contratista 4" pasar por cualesquiera al-
teraciones, no se compadece con la justicia. Compensar las
diferencias resultantes con un aumento proporcionado de pre-
cios, se presta al abuso, 4 siniestras interpretaciones, 4 desa-
venencias y litigios. Por otra parte, si las modificaciones
salvan cierto limite razonable, burlan los célculos del capi-
talista. Lo mejor es concederle el derechd de pedir la res-
cision, y apelar 4 nueva subasta.

Suele suceder que el Gobierno disponga que cesen § se
suspendan indefinidamente las obyas.

Entonces se rescinde el contrato, procediendo el Gobierno
4 la recepcion provisional de las obras ejecutadas, y 4 la fi-
nal cuando haya espirado el término de su garantia. Sinem-
bargo, en caso de suspension, la rescision no es obligatoria
para el contratista, sino optativa, pues la administracion de-
ja & su arbitrio esperar;4 la continuacion de las obras empe-
zadas, 6 sacudir el yugo de la’obligacion contraida. El Go-
bierno no puede, sin caer en la nota de temerario, despojar-
se del derecho de mandar que cesen ¢ se suspendan las obras,
porque su plan estd subordinado 4 la naturaleza esencial-
mente variable de las necesidades ptblicas y 4 la extension
de los recursos del tesoro.

*‘Si llega 4 transcurrir el término sefialado para la ejecu-
cion de las obras sin que se alce la suspension decretada por
el Gobierno tiene el contratista derecho 4 la rescision, y 4
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que se acuerde desde luego la recepcion provisional de lo eje-
cutado, y la final corrido el plazo de la garantia.

La suspension embarga el capital de la empresa, disminu-
ye ¢ deteriora los materiales acopiados y ocasiona pérdidas
¥ quebrantos que no estaban previstos. Si es breve, los da-
Zios pueden subsanarse si en efecto hay algunos: si es larga,
se modifican gravemente las condiciones del contrato, y no
es justo que el servicio pfiblico padezca menoscabo, ni tam-
poco que el contratista soporte el peso de una responsabilidad
de la cual no tiene culpa.

Quien se presenta 4 la subasta, sabe ¢ debe saber 4 lo que
se obliga, y acepta los beneficios con las cargas consiguien-
tes. No se le juzga por una ley que repugna, sino por la que
6l mismo se impone. Asf es que por onerosas que sean las
condiciones del contrato no tiene derecho el contratista de
repugnarlas; no antes del contrato, porque es libre para acep-
tarlo 6 no aceptarlo y no déspues de él, porque su aceptacion
ha hecho ley.

Segun buena doctrina fundada en equidad, procede asf
mismo la rescision de parte de la autoridad mediante indemni.
zacion, cuando el contrato resulta oneroso 4 los intereses pfi-
blicos, como si las obras & servicios adjudicados en el rema-

te fuesen ya innecesarios por la forma de un proyecto, el tér-

mino de una guerra, &e. La administracion que tiens 4 su
cuidado el bien de los pueblos, rescinde el contrato como
encargada de la tutela del estado, salvo el derecho de terce-
ro en punto 4 la reparacion de dafios Y perjuicios.

Todas las cuestiones que puedan surjir en los contratos
se resuelven por los tribunales si el contratista no reconoce la
Jurisdiccion administrativa y rehusa obedecer las resoluciones
de esta; pero-es conveniente tambien advertir que no incum-
be & los tribunales antes que se ventile la cuestion, suspen]
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der las obras pfiblicas, porque no les esth encomendada la
administracion y por tanto no pueden saber si es 6 no posi-
ble sin dafio pfiblico la suspension de las obras que tienen ese
carécter.

Para evitar muchas dificultades ha sido & veces costum-
bre asentar entre las condiciones de la contrata que en caso
de desavenencia entre las partes que la han celebrado se so-
meta el contratista 4 la decision administrativa de la auto-
ridad superior 4 la que celebra la contrata.

CAPITULO VL

DE LOS BIENES DEL ESTADO.

«En la expresion genérica dominio nacional 6 propiedad de
la nacion, se comprenden el dominio pfiblico y el del estado;
dos derechos que si bien distintos eutre s, proceden de una
raiz comun.

Son bienes del Estado aquellos que pertenecen en plena
propiedad 4 la nacion y forman una especie de patrimonio
comun 4 todos los ciudadanos. Entre estos y los bienes pf-
blicos media una gran diferencia, porque si los unos se des-
tinan 4 cierto uso general, los otros se administran exelusi-
vamente por el Gobierno. El los adquiere y conserva, los




