LECCION DUODECIMA.

SUMARIO.

Contindan las atribuciones del poder judicial: cuestiones relativas 4
convenios particulares.—Convenios privados concernientes al do-
minio del Estado.—Convenios privados de los partidos y esta-
blecimientos piiblicos,—Convenios particulares de los agentes de
la administracion.—Convenios privados relativos 4 los trabajos
piiblicos.—Convenios entre simples particulares.—Cuestiones de
dafios, intereses ¢ indemnizaciones.—Cuestiones de prelaciones é
hipotecas.—Cuestiones sobre contribuciones.—Aplicacion y eje-
cucion de actos administrativos por los medios del derecho co-
mun.—Ejecucion de las decisiones administrativas por los mis-
mos medios.—Cuestiones de derecho criminal.—Excepciones.

SENORES.

Al hablar en esta leccion de la competencia ju-
dicial, relativa & los convenios particulares, no se
entienda que hablamos de aquellos convenios ordi-
narios y comunes, con respecto & los cuales no pue-
de ponerse en duda la competencia de los tribuna-
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les; nuestro objeto es encargarnos de ciertas espe-
cialidades, en las cuales los principios tienen ne-
cesidad de luchar con cierta semejanza administra-
tiva, que resulta, ya de un interes que podia 1la-
marse cuasi pfiblico, ya de una materia habitual-
mente administrativa, ya en fin de la cualidad de
las personas. Podria quizi despues de las maxi-
mas y principios que hemos desarrollado, pareeer
de poca importancia esta materia; mas si se re-
flexiona que mientras mas libre y desembarazada
de todas las dificultades se presente la competen-
cia, mas clara y ficilmente podré ser comprendi-
da, aun por las inteligencias ménos ejercitadas, se
convendré en que el exdmen que nos ocupano ca-
rece de interes.

Llamamos convenios privados aquellos que se
celebran entre partieulares, 6 entre éstos y perso-
nas morales, y que arreglan un derecho privado
sin mezela de interes pfiblico. Kl resultado de
estas convenciones es esencialmente judicial. Las
discusiones & que pueden dar lugar despues de
consumados, perteneeen flos tribunales civiles y 4
ellos solos corresponde juzgar, asi de los actos que
precedieron 4 los convenios, como de los que sir-
ven para comprobarlos, sea cual fuere la forma de
los convenios y el modocon que se hayan celebra-
do. Esla razon la que hemos repetido tantas ve-
ces, una vez consumado el contrato, cualquiera que
sea la forma con que se haya ejecutado, no se tra-
ta ya de otra cosa que de aplicar las leyes civiles
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fiuna convencion privada. ' Se ha verificado tuna
adjudicacion al mejor postor de los ‘derechos de
peseaen un rio navegable, serésisto’ despues el
contratista & eumplir porsu’parte con las obliga-
ciones que eontrajo; el hecho es consumado, y cua-
lesquiera que sean las éxcepeiones'que oponga, los
tribunales civiles tienen plenitud de- jurisdiecion
para décidirlas. P20y
Los bienes que forman el dominio del Estado,
pueden ser objeto de diversos convenios de:ventas,
cambios, arrendamientos, divisiones. Tales actos
deben ser considerados como convenios puramente
privados, y sujetos & la competencia de los tribuna-
les.  Asi, pues, corresponde 4 la autoridad judi-
cial el conocimiento y decision de los litigios que
se ofrezcan’ relativos & la validez, al precio, 4 la
extension y 4 los efectos de las adjudicaciones de
cortes delos hosques pertenecientes al Estado.
Cuando el Estado posee bienes pro-indiviso, con
particulares 6 con otras personas morales, la auto-
ridad judicial es la que debe conocer, ya se trate
de proceder & la divisioh, ya sea quese reclame la
que haya sido hecha judicialy’ 6 extrajudicialmen-
te.. Los arrendamientos hechos 4 nombre del Es-
tado, aunque tengan esta apariencia administrati-
va, no son sino convenios privados, y no actos: ad-
ministrativos. De otra manera, todos los actos
concernientes & los bienes del Estado, por solo ve-
rificarse & sunombre, serian actos administrativos,
y la distincion que hemos establecido entre el Es-
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tado simyple persoria moral; particular, y ¢l Estado
unidad nacional, seria del todo im’ltiL A: la auto-
ridad judicial corresponden:las discusiones sobre el
valor 6 lanulidad del arvendamiento, sobre su. efec-
to; su-ejecucion, 'y sus: resultados. Estos ?rinci-
pios son aplicables: & todos los arrendamientos,
aun cuando sedan de hienes nacionales.
Las reutas de los bienes dependientes del do.mi—
nio-phiblico nacional, entran en el dominio priva-
do del Estado, y pueden dar lugar & conveneiones
puramente privadas, que en caso de litigio deben
someterse al -examen de los tribunales. Asf, los
derechos de pesca en los rios y canales navegables,
g6 encuentran entre los bienes del dominio nacio-
nal; mas si estos derechos se arriendan, el precio 0
la renta entra en el dominio-partieular del Ksta
do.” Lapercepeion de los derechos de peage so-
bre los puentes, pueden tambien arrendar.se i sim=
ples particnlares, y el precio cede en provecho par-
tiecular del mismo Estado. ~ Este puede vender los
4rboles que ha mandado quitar de las mérgenes
de los canales, que forman ' una ‘dependencia del
dominio piiblico. En estos diversos casos, las eon-
testaciones entre la‘administracion y los compra-
dores 6 postores, sobre Ia interpretacion 0 ejecu-
cion de estos arrendamientos 6 adjudicaciones, de-
ben llevarse ante los tribunales civiles.

; Fpsonneahl

Las conyenciones privadas de los partidos 6 de
marcaciones en que esté dividido el. territorio na-
cional, y de los establecimientos phblicos, ofre-
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cen una de las mas graves cuestiones de la compe-
tencia administrativa, sobre la que no han podido
ponerse de acuerdo los mas ilustrados eseritores
del derecho administrativo, expondrémos nosotros
los principios que nos parecen deben tenerse pre-
sentes para tan dificil solucion. Ninguna difieul-
tad séria puede presentarse sobre el poder que tie-
ne la autoridad judicial para conocer de las contes-
taciones relativas & las convenciones privadas ordi-
narias; tales como las ventas, permutas, enagena-
ciones y arrendamientos de los partidos, ayunta-
mientos y establecimientos pfiblicos; mas los con-
tratos 6 ajustes sobre provisiones, y las adjudica-
ciones de trabajos piiblicos, fhechos & nombre de
estas personas morales, son las que han suscitado
las mas graves cuestiones.

S1 los principios de la ciencia son exactos, y si
es indispensable adoptarlos en todas sus consecuen-
cias, preciso es decir que tales contratos y adjudica-
caciones de la administracion; que son privados, y
clones, no son lo mismo que los contratos y adjudi-
que por lo mismo corresponden &4 la competencia
judicial.

Hemos ya dicho, y repetido, que las demarca-
ciones llimense departamentos, distritos 6 parti-
dos, y los establecimientos pfiblicos, son personas
morales privadas, y solo al Estado estd reservada
la prerogativa de ser una persona moral piblica,
que represente al inferes general, porque el Esta-
do unidad nacional son todos los asociados bajo un
gobierno; y que por lo mismo, querer atribuir ju-
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risdiceion & la autoridad administrativa, bajo el li.
gero pretexto de que los trabajos y contratos son
concernientes & una parte importante del piiblico,
& una aglomeracion de individuos, seria desconocer
los principios constitutivos de la ciencia admi-
nistrativa.

Para fundar la competencia administrativa, no
bastaria que las adjudicaciones de los trabajos se
hubieran hecho en la forma de las adjudicaciones
de los trabajos pablicos del Estado, porque no es
la forma, sino la materia de los actos, la que deter-
mina la competencia. De otra manera, de la vo-
luntad de los administradores de estas personas
morales, dependeria el crear, cambiar y desnatu-
ralizar el 6rden de las jurisdicciones, con solo va-
riar la forma de los actos que ejecutaran. Por
grave que sea la cuestion, los principios estableci-
dos conveneen que sea cualquiera la forma que se
haya creido deber adoptar para estas convenciones,
quedan siempre colocadas bajo la competencia de
los tribunales.

Los agentes de la administracion pueden cele-
brar convenios privados, del resorte del poder ju-
dicial. No hay duda en que las deudas contraidas
por cuenta del Estado, por sus agentes 6 adminis-
tradores, deben ser consideradas como deudas del
Estado, y su liguidacion debe pertenecer 4 la au-
toridad administrativa. Si estos administradores,
V. g., firman letras de cambio por interes del ser-
vicio que les estd confiado, y sin excederse de los
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limites de sus facultades, la’ administracion es la
sola competente para eonocer de las contestaciones
a las cuales los efectos de las libranzas pueden-dar
lugar.  Pero si el ‘administrador 6'el agente han
contraido deudas personales para sus necesidades
particulares, es evidente que la liquidacion de’ estas
deudas, que no forman sino convenios  particulares,
d.ehe perseguirse ante los tribundles eiviles.. ' Es fa-
cil diﬁtinguir la posicion del agente como tal, de la
que tiene como persona privada, y por varias ‘que
sean las especies que puedan presentarse, es siem-
pre facil conocer la linea’ que. separa una posicion
de la otra. '

Son tambien privados los convenios que se - cele-
br:m. 4 nombre del Estado, y porinteres del mismo,
por individuo que no sea su agente, 6 que hubiera
perdido esta cualidad cuando se celebré el econvenio.
La presuncion de la cualidad de-convencion: priva-
da, resultara de la falta del titulo en virtud del cual
obra el agente 6 administrador. = La naturaleza de
la operacion serd tambien un indicante, por ¢jem-
plo, el bono; de unreceptor dado en pago de un cré-
dito del Estado sobre'la caja del tesoro, indicaré
que la operacion debe ser: considerada como 'hecho
f nombre y por cuenta del Estado. = Si la disputa
se versare sobre la cualidad de agente del gobierno,
corresponder & la autoridad administrativa decla-
rar cull es'el verdadero cardcter del agente,

: Las disputns que ‘se suscitaran ‘entre un propieta-
rio‘y el ingeniero de puentes y calzadas, sobre pa-
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o de un plano levantado para aquel, serian indu-
dablemente judiciales, no obstante la cualidad de la
persona del ingeniero, que en el caso no habria ce=
lebrado sino un convenio puramente privado.

Los grandes trabajos de interes piblico, los con-
tratos sobre provisiones, que conciernen al Estado,
dan frecuentemente lugar 4 convenios particulares
entre los empresarios 6 proveedores, y los terceros
que tratan con ellos, ya sean obreros simples par-
ticulares. Estos convenios, cualquiera que sea. la
naturaleza de las disputas 4 que puedan dar lugar;
por retardo, pagas i obras mal ejecutadas, no pue~
den ser decididas por la autoridad administrativas
La discusion es propia de los tribunales civiles, aun
cuando se trate de apreciar los términos del remate
6 adjudicacion de la obra, que 1o es un acto admi-
nistrativo, sino con relacion al Estado principal
parte interesada.

Si el Estado admitiese 4 un cesionario en lugar
del principal empresario que remat la obra, 6 del
proveedor principal en casode ajuste sobre provisio-
nes, afin conservandose la garantfa de este, el ce-
sionario debera entdnces considerarse como si hu-
biera tratado directamente con el Estado, y quedas
rd por lo mismo sujeto 4 la jurisdiccion administra-
tiva; lo mismo que los herederos de un empresario
siguen la condicion de su causante. Los debates,
sin embargo, entre el cedente y el cesionario, serian
de la competencia judicial, porque €l convenio entre

ellos es particular.
39




— 306 —

Algunas veces, simples convenios entre particu-
lares, aunque no sean concernientes fi personas mo-
rales, ni se versen sobre materias administrativas,
tienen cierta apariencia gne pudiera darles el earfie-
ter de lo contencioso-administrativo. ~ Pero- esta
apariencia en nada cambia la naturaleza de la con-
vencion, y no la sustrae de la competencia judicial.
De esta clase son las especies siguientes: cuentas
entre diversos compradores de bienes maciona-
les; disputas entre un empresario”del alojamien-
to de las tropas, y los habitantes del lugar; dis-
cusiones entre el empresario del teatro, y los acto-
res; contestaciones entre los propietarios de un inge-
nio, 6 entre otros de la ribera de un rio, sobre los
titulos y convenios que arreglan sus derechos y
obligaciones respectivas, En todos estos casos, la
administracion no tiene ningun interes, la autoridad

judicial es competente.

Uno de los principios que dejamos sentados en
la leccion 10%, fug, que toda cuestion de derecho
privado, que deba ser resuelta por los medios del
derecho civil, es de la competencia de los tribuna-
les. Este principio es el que debe aplicarse siem-
pre que se trate de dafios causados contra derecho
é indemnizaciones con que deban resarcirse. He-
mos visto que la confeccion de los trabajos phbli-
cos podia ocasionar daflos cuya estimaeion cor-
respondia & la autoridad administrativa. Se tra-
taba de dafios necesarios, indispensables; el derecho
privado, en tales casos, debe sacrificarse al interes
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general, salva la corregpondiente indemnizacion.
Distinguimos tambien el dafio temporal de1: per-
petuo, que debe ser considerado como expropiacion
por causa de utilidad phblica.

No son estos dafios de los que @qui hablamos;
{ratamos ahora de los dafios causados contra dere-
cho, ya sea por dolo, culpa, 6 negl'igenc.ia. * Cua-
lesquier menoscaho de nuestro patrimonio, causas
do sin razon y sin justicia, se nos debe resarcir con-
forme & los prineipios del derecho civil, que son
los de la razon, y el decidir estas cuestiones es de
la competencia exclusiva de los tribunales. ; Ellos
son los que deben estimar el dafio y c:letermmar la
indemnizacion, segun las circunstancias y natura=
leza del dafio que ha sido causado; siendo algunas
veces materialmente inestimable, como si se trata
de heridas causadas por impericia neg'ligencia:

La accion que se dirige & obtener la reparacion
de un perjuicio causado legalmente, es decir, en
virtud de wna 6rden de una autoridad legal de 1?.
administracion, es una accion simple de indemni-
zaeion; euando al contrario, el hecho de que algu‘no
se queja constituye una ilegalidad, cunando ha sido
eometido sin autorizacion alguna regular, enton-
ces se da lugar & la accion de verdadero daﬁjo, pa-
ra que se resarza todo perjuicio. Es'?a. es siempre
de la competencia de la autoridad Judlcl.al. La
primera entra algunas veces en lo contencioso-ad-
ministrativo, como cuando se trata de dafios tem-

porales ocasionados por la ejecucion de las obras
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pfiblicas; mas aun ésta, si la materia no es admi-
nistrativa por su naturaleza 6 por exeepeion, eor=
regponderia & los tribunales. :

El carfcter del dafio de que hablamos, es una
ilegalidad, una contravencion. Y como nunca pue-
de suponerse que la administracion da 6rden de
cometer una ilegalidad, todo hecho que puede dar
nacimiento & una accion de daiio, estd fuera de la
esfera de la autoridad administrativa. La Jjudi-
cial debe pues conocer cualquiera que sea el acto
que haya servido de fundamento para entablar
la accion, y aun cuando se pretenda que esta ac-
cion no es sino la eonsecuencia de un acto adminis-
trativo. Este acto, en virtud del cual se ha cau-
sado el dafio, no impide que los tribunales deter-
minen sobre la indemnizacion 6 reparacion pecu-
niaria, respetando siempre el acto administrativo,
y no prescribiendo nada que le sea directamente
contrario. :

Como la estimacion de los dafios causados, no
puede hacerse sino por los medios que establece el
derecho civil, es esta otra razon para que su conoci-
miento corresponda § los tribunales.

Los ejemplos harén comprender claramente la
exactitud de los prineipios expuestos. Ta admi-
nistracion autoriza un taller insalubre; este taller
eausa un dafio real & las cosechas del vecino; este
vecino demanda al fabricante ante el juez, ;podré
el demandado excepeionarse eon que se nulifica el
acto administrativo? - No, porque Ia autorizacion

. .

le ha permitido levantar un taller, peronoseleha
autorizado para causar un dafio. Kz e caso de
decir con un célebre filésofo: estono puede ser, lue-
gono es. La administracion no puede conceder
tal autorizacion, luego no la ha concedido. .Por-
que lo que sale fuera de la esfera de_]a. 'legahdad

no puede, porque no debe la administracion con-
cederlo.

La autorizacion es para un molino; construido
éste, se inundan las propiedades ‘del vecino. ‘A
consecuencia de la ejecucion de un reglamento de
aguas, los particulares experimentan daﬁog en
uno y otro caso, los que han sido dafiados. tienen
la misma aceion, y el tribunal eivil pronunciara la
misma decision.

Las concesiones 4 los empresarios de las obras
pfiblicas, son por lo comun muy mo]esta’s 4 los par-
ticulares por los dafios que se causan & sus pro-
piedades, estos dafios no nacen de un delito, ni de
un cuasidelito, 1a ley es la que asi lo dete.l'mlfaa,
won dafios necesarios, legales.  La inder.nmzaclon
es pagada prévinmente por el empresario. Pel‘.o
si este empresario deja pastar en los prados veei-
nos las bestias que sirven para el transporte de l'os
materiales; si quiere extraer éstos de una propie-
dad sin autorizacion alguna; si sonsaca & los obre-
ros comprometidos por determinado .tiempo en la
obra de algun veeino; si en los trabajos de puerto
coloca pontones contra los cuales se .estrellan ,la.s

embarcaciones; si construye andamios poco sbli-
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dos, cuya caida arrastra la de los operarios, y son

heridos, 6 muertos, 6 ¢ausa igualés dafios 4 Tlos

transeuntes, jpodria este empresario en todos es-
tos casos excepcionarse con su titulo y su cualidad
de empresario para declinar la jurisdiccion de la
autoridad judicial?’ Tales actos nada tienen que
ver con la ejecucion de las grandes obras de inte-
res publico, para ninguno de ellos ha sido, ni  po=
dido ser autorizado; €1 ha cometido delitos y cuasi
delitos, y debe obligarsele al resarcimiento de los
dafios y perjuicios, conforme & las disposiciones
del derecho civil, cuya aplicacion es propia y ex=
elusiva de los tribunales.

Los tltimos ejempl‘os que vamos & proponer,
pueden dar lugar & serias é importantes reflexio=
nes. Cuando un funcionario piblico, un agente
cualquiera del gobierno, se ha excedido de los li-
mites de sus funciones, ha traspasado su mandato
legal, puede ser demandado ante los tribunales ci-
viles 6 eriminales. - Mag para evitar demandas te-
merarias y vejatorias, y para impedir que un infe-
rior pudiera ser castigado por haber obedecido 4
su superior, el actor 6 el quejoso debe éntes de en-
tablar su demanda, pedir la autorizacion corres-
pondiente, segun dijimos al hablar de este previo
administrativo. No puede haber la menor duda
en el derecho que cada uno tiene para demandaré
un funcionario por un hecho:de sus funciones, he-
c¢ho que constituye de gu parte un abuso del man-
dato legal que la autoridad administrativa superior
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le ha confiado, y que’es por lo mismo un exceso 6
abuso de poder. Las leyes criminales castigan
tambien, como deben hacerlo, las prevaricaciones,
la concusion, y los otros erimenes de los funciona-
rios pfiblicos. La competencia judicial no puede
en todos estos casos ser disputada.

Bien; no hay en todo esto dificultad; pero su-
pongamos que segnida la accion contra el funcio-
nario pfiblico, resulta insolvente, y el actor entén-
ces dirije su accion de dafios y perjuicios contra la
administracion; 6 bien supongamos que habiendo
acudido & pedir la autorizacion para entablar la
demanda, se le ha denegado, no obstante que exis-
te evidentemente un dafio estimable; 6 bien afin,
que la autorizacion no se pide porque mo hay un
agente determinado de la administracion, & quien
se pueda atribuir especialmente la falta, & pesar
de que esta exista y haya dado cansa 4 un-grave
dafio, como. podria suceder; en el caso de que una
embareacion encallase bajoun puente, los gefes
del puente no obtuvieran-los fondos necesarios pa-
ra hacer extraer la embareacion, y entretanto vi-
niera otra, chocase contra la primera, y perdiese
el cargamento & pesar de las precauciones de estos
agentes, y de todas susindicaciones hechas 4 la ad-
ministracion. Mas todavia: un rio navegable esté
lleno de arena que hace refluir las aguas sobre las
propiedades vecinas; el desagiie de las atargeas de
una ciudad esta mal dirigido, y las aguas dejan es-
eapar miasmas deletéreos que dafian 4 la salud; solo




e e

- e
B I R ——
Eor e e =T

—312 —

es transitablela mitad de un camino queseesté cons-
truyendo, nada indica el peligro para el viagero, y
].los coches y los carros eaen en un precipicio que de-
jaronabierto los trabajadores. ;En estos,y en todos
los.casos en que la negligencia general de la au-
toridad administrativa, tomada como un ser mo-
ral, 6 su impericia haya causado un dafio material
4 uno 6 & muchos individuos, cuél debera ser la
decision?

Por graves y dificiles que sean las controver-
sias & que puedan dar lugar tan diversas reclama-
clones, juzgames que los prineipios de la ciencia
bastan para decidirlas..” Al aplicarlos; es preciso
conciliar los derechos y obligaciones del Estado go-
bierno con log deberes del Estado administracion, y
someter cada una de las cuestiones 4 estos princi-
pios, haciendo las distinciones que nacen de su nas
turaleza. Probemos el hacerlo fijando primera-
mente la cuestion que comprenda 4 todas las espe-
cies referidas, y estableciendo todos los principios
de que ha de nacer la resolucion.

La cuestion general esesta: jpuede el Estado
ser responsable al pago de dafios y perjuicios cau-
sados & los particulares por falta 6 negligencia de
la administracion?

Rechazamos desde - luego la distincion entre
falta administrativa, y falta de los agentes de la ad-
ministracion, porque esta distincion, diee un autor
muy juicioso, “podria no ser otra cosa que un len-
guage artificioso, y un subterfugio de cortesia di-
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plomitica para censurar los actos de la adminis-
tracion, y hacerle soportar muy fuertes dafios 6
intereses bajo la apariencia de no hacer gino repa-
rar las faltas de sus agentes, disponiendo asi de la
fortuna pfiblica”., Las faltas de los agentes /que
ocasionan dafios A los particulares, por medio de
heclios éxtrafios & sus funciones, ¢ hechos relati-
vos A estas funciones, pero con ocasion de las cua-
Jes ha habido por parte de los agentes inobservan-
cia de los reglamentos 6 de las instrucciones rela-
tivas al servicio, no son faltas de la administra-
cion ni actos administrativos, sino hechos particu-
lares; de que deben responder sus antores ante la
autoridad judicial. - Al contrario si el agente no
ha hecho sino ejecutar las 6rdenes que harecibido,
y de esto ha resultado algun dafio, la responsabi-
lidad es enténces de la administracion misma, y
de ella debe conoeer la antoridad administrativa.

Apliquemos ahora los principios. 1. ° EIl Es-
tado, considerado como poseedor de bienes que le
gon propios, se asemeja & otras personas morales,
& los simples particulares. De este principio se
infiere que los dafios que se causen con ocasion
del dominio de estos bienes por el hecho 6 negli-
gencia de sus agentes, de cualquiera manera que
gea, dan lugar & una accion contra el mismo Ksta-
do, que de esta accion debe conocer la autoridad ju-
dicial, y que las leyes civiles son aplicables al Es-
tado.

9.©  El Estado, considerado como represen-
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