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SENORES.

La jurisdiecion administrativa una vez creada
por la léy, no es como la competencia, capaz de so-
meterse 2 extensos desarrollos y largas discusio-
nes. Es un atributo, no un prineipio, pues como
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dice felizmente M. Cormenin, las jurisdicciones se '
prueban, no se inducen. Lo eual quiere decir que
los diversos géneros de jurisdiccion deben ser es-
tablecidos por disposiciones de las leyes, érdenes
y reglamentos,

Mas la ciencia es la qué dd & conocer los prin-
cipios con arreglo & los enales debe establecerse la
jurisdiccion administrativa, los grados y forma en
que debe ejercerse; desarrollar estos prineipios o3
nuestro objeto. : -

La competencia y la jurisdiccion tienen eatre
§i, una conexion tan {ntima que muchas.veces se
confunde 4 ambas bajo el solo nombre de compe-
tencia tomado en el sentido mas general.  Ellas,
sin embargo, se distinguen muy elaramente. La
palabra jurisdiecion administrativa explica la fa-
cultad concedida por la ley para conocer y decidir
los negocios de la administracion, y 1a palabra eom-
petencia explica la medida, el limite'de aquella
facultad.. Asila competencia es un prineipio que
yivifica la jurisdiccion, porque nadie tieue dere-
cho de ejercer esta fuera de los limites de pu com-
petencia. '

Saber. que una materia es graciosa 0 contencio=
sa, administrativa, y no. judicial, pero Jignorar &
qué jurisdiceion debe corresponder, seria poseer la
mitad de ld ciencia administrativa. Habria sido
pues; incompleta la exposicion ‘de-los principios
de la ciencia, si hubiéramos dado fin 4 estas 1 c-
ciones eon la anterior en que manifestanos el res.
46
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peto debido 4 la cosa juzgada, sin decir de quiénes
podian 6 debian emanar los decretos y decisiones
administrativas.

En la lJeccion 1.€ dejamos fundada la necesi-
dad de la jurisdiecion adwinistrativa, y euanto he-
mos expuesto acerea de lo contencioso-administra-
tivo lo justifica. Una verdad tan clara, una exi-
jencia soeial, consecuencia indispensable de la se-
paracion de los poderes pfiblicos, reconocida ¥
practicada con tan feliz éxito para la administra~
cion, en las naciones eivilizadas, no admite va du-
da, ni es susceptible de otra mejor demostracion
que la que hizo el fil6sofo 4 quien se negaba el mo=
vl.miento. A los que negaran la jurisdiceion admi-
nistrativa, se les podrd manifestar en Franeia y
en Espafia, obrando bajo muchas formas, y en casi
tantos casos, como Ia jurisdiecion de los “tribunales
civiles.

Sila existenciade la jurisdiceion administrativa
no puede ger objeto de duday se ha disputado, i,
d.e la exatitud de la palabra, aplicada & los ne:goj
cios de la administracion. No hay para qué em-
pelar una disputa sobre palabras, la expresion Ju=
risdiceion ha sido ya consagrada por el uso para
explicar la facultad concedida por la ley 4 los tri-
bun.ales administrativos, para determinar los ne-
goceios propios de la administracion. Al servirnos
de la- misma palabra, no nos apartamos del uso
generalmente recibido,

La naturaleza de la jurisdiceion administrativa,
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sus grados, y la forma con que deben proceder los
tribunales administratives, son los puntos que de-
berémos considerar para llenar el objeto que nos
hemos propuesto.

En.materia judicial se conocen dos especies de

incompetencia: la incompetencia por razon de lu
materia, y la incompetencia por razon de la  per-
sona. La primera es absoluta, y la segunda, re-
lativa. En la jurisdiccion administrativa, esta dis-
tincion es aplicable. = La incompetencia ratione
materie resulta de la mobservancia de los princi-
pios que sirven para distinguir logracioso de lo
contencioso, la competencia judicial de la compe-
tencia administrativa; en fin, las atribuciones pro-
pias de eada una de las autoridades administrati-
vas. La incompeteneia ratione persone, existe,
al contrario, cuando el agente administrativo ejer-
ce su jurisdiecion sobre personas 6 sobre cosas, que
existen 6 estan situadas faera de los limites dela
circunseripeion territorial que le estd asignada. En
las leceiones anteriores hemos visto lo que consti-
tuye la incompetencia ratione materie; cumple
ahora & nuestro propbsito, hablar sobre la incom-
petencia ratione pérsone que corresponde & un pria-
eipio de jurisdiccion territorial.

La regla dela jurisdiceion territorial no con-
cierne & los altos funcionarios de Ja administracion
como los ministros y el consejo, y esto es natural,
porque tales agentes no tienen circuuscripeion ter-
ritorial determinada. Su jurisdiccion se extiende &
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fod.a la nacion. Ta regla de la jurisdiccion terri-
tor}al no tiene interes, sino para los agentes in-
f(.emores, & los cuales se les lia sefialado su respee-
tiva demarcacion. Estos agentes administrativos
deben juzgar cuanto se trata de derechos persona-
les, & las personas que tienen su domicilio real 6
politico en su'respectivo territorio, y conocer de las
discusiones contenciosas que se susciten dentro de
los limites de su demarecacion. La. jurisdiccion

que ejerzan en materia graciosa, debe reconocer los
mismos limites.

La jurisdiccion administrativa se divide en jus
IE‘IS(‘]ICCIOH oraciosa y jurisdiceion contenciosa. ~ La
Jurisdiceion’ graciosa se ejerce por los agentes ad-
ministrativos euando ejecutan algun acto de admi-
nistracion graciosa, y la jurisdiccion contenciosa
cuando los actos que ejercen corresponden al po-
der eontencioso.© Una y otra jurisdieeion “decimos
que debe ejercerse por los agentes de la adminis-
tracion, y éstos agentes son los ministros 6 secre-
tarios del despacho, el consejo de estado, y los fun-
cionarios) colocados al frente de cada una de las
demarcaciones en que se divida el territorio del

1 4 b 1
Estado, llimense prefectos, gefes politicos 6 de
cualquiera otra manera, y los consejos de estos
mismos agentes. Hablemos primero de la juris-
diceion graciosa.

Dos prineipios caracterizan & la jurisdiccion gra-
ciosa: 1. en ella no' kay cosa juzgada; 2.° ni
hay grado 6 diversas instanicias. Los actos de o=
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ta jurisdiceion  hacen frecuentemente nacer dere-
chos adquiridos, qué no pueden decirse completos,
sino en tanto qué:hayan sido aprobados por la aun-
toridad colocada en la sima de la gerarquia admi-
nistrativa.

Ts fhcil deducir. de estos principios como conse-
cuencias incontestables las signientes: 1. que los
actos de la jurisdiceion graciosa pueden ser retrac-
tados, en tanto que ellosno hayan dado el ser & un
derecho adquirido.  Asf, un ministro puede reve-
car ¢l decreto de su antecesor en materia graciosa,
siempre que el decreto no haya hecho nacer un de-
recho adquirido. Mas ecuando el acto ha dado na-
cimiento 4 tal dereche, mo podria ser revocado, 0
anulado, sin qué hubiera un exceso de poder, 6 cuan-
do ménos, sin dar lugar § un reeurso conteneioso.
No importa para que el acto no pueda ser revoca-
do, que el derecho adquirido se derive directamen-
te del mismo acto, 6 que nazca de él, de una ma-
nera secundaria. - El deereto de un ministroen
materia graciosa, que ha servido de base & deci-
siones judiciales 6 administrativas que han pasado
en autoridad de cosa juzgada, mo podria ser. re-
vocada.

2.®  Que las formas que preceden al ejercicio
de esta jurisdiceion, cuand®no han sido- determi-
nadas porla ley, quedan & la.discl'ecit?n de los
agentes administrativos. Pero si han eu]-o traza-
das por la ley, debe observarse, y 8u violacion econs-
tituye un abuso 6 exceso de poder, que debe recla=
marse por medio del recurso contencioso.
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8.#  Que se puede siempre demandar al agen-
te superior la revocacion del decreto dictado por el
agente Inferior, pues que esta jurisdiccion es mas
bien gerfirquica que juridica, 4 ménos; como que-
da dicho, que el decreto del inferior haya dado na-
cimiento & un dérecho adquirido.

Aun cuando el legislador por graves considera-
ciones, llegue fi acordar en algunos casos un dere-
cho de oposicion contra los actos de esta jurisdic-
elon, si la oposicion no obtuviere resultado alguno,
el peticionario no podria entablar recurso conten-

cioso, porque entdnees la materia quedaria desna-
turalizada.

Las materias sometidas & la jurisdiecion gra-
ciosa, pueden ser consideradas bajo dos puntos de

vista diferentes: 6 bien pertenécen de una manera
absoluta & la administracion graciosa, y este ca-
récter se manifiesta en todos los casos, cualesquie-
ra que sean las circunstancias;'6 bien ellas no de-
ben ser consideradas como graciosas sino en cier-
tas cireunstancias, y segun la naturaleza de las re-
clamaciones 4 que dan lugar, lo que hace que pre-
senten algunas veces una apariencia de contencio-
8as que necesita un previo exfimen. Tsta distin-
cion es en gran manera fitil para conocer la forma
del recurso que corresffonde 4 la parte interesada,
y la manera eon que debe hacer uso de &l

En el primer caso, la autoridad administrativa,
ante la que se interpusiera un reeurso contencio-
80, deheria desde luego rechazarlo, gin entrar al
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exAmen de la sustancia del recurso, y 4 la simple
enunciacion del reclamo. Por ejemplo, se instau-
ra una demanda por la via contenciosa, contra un
acto de tutela administrativa. “La autoridad no
tiene que examinar el fondo del asunto, le basta
asegurarse que se trata de un acto de tutela cuya
materia es siempre graciosa, y tal earfeter no pue-
de ser modificado por pingun hecho particular:

En el segundo easo, al contrario, la autoridad
estd oblizada siempre 4 examinar el fondo del ne-
gocio para estimar convenientemente el recurso;
y cuando este exfimen le haya demostrado que}la
reclamacion es puramente graciosa, deber ‘entm}-
ces declararla inadmisible. Asf, v. gr. en materia
de pensiones, las solicitudes de la par.te interesa-
da son graciosas cuando el pl'eteud]eflte no ha
cumplido con las condiciones de edad, tiempo, ser-
vicio, &e., exigidas por las leyes para constituir un
derecho adquirido 4 la pension; pa:olellas 0n con=
tenciosas cuando todas estas condlc.nones se ha.n
llenado. Supongamos que un partieular se queja
por la via contenciosa contra el decreto del minis-
tro que le rehusa la pension, jqué hara la a1'1tor1-
dad administrativa?  Puesto que l'a materia de
pensiones es ya graciosa, ya contenciosa, el tribu-
nal no podra desde luego }'eeha-.zar la demandfi., 8-
lo porque se trata de pension, sino que examinara
si el reclamante ha llegado 4 la edad que debe te-
ner, si sus servicios son los que se requieren &e., ]_Y
si de este exdmen resulta que la parte no ha ad-
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quirido ningun derecho & la pension, y que no ha
podido demandarla sino como una gracia, desecha-
r4 entbnees la demanda.

En una palabra, en el primer easo, el recurso
es inadmisible de una manera absoluta; en el se-
gundo se admite provisionalmente, salvo & recha-
zarlo despues, si por la instruccionse prueba que
la materia era graciosa. Y esto es lo que sucede
todas las veces que la parte se queja:con razon 0
sin élla de la violacion de un derecho primitivo 6
adquirido.

Segun esto, del principio que se ‘establezea de
que tal materia pertenece & la jurisdiccion gracio-
ga de determinados ‘agentes, no puede deducirse
que el recurso que se entable contra sus decisiones
es siempre y absolutamente inadmisible; el recur-
so podré ser admisible, & reserva de rechazarlo
degpues de haber examinado la materia.

A pesar de la poca importancia que se di por
lo comun 4 la jurisdiceion graciosa, hemos ereido
deber exponerla de manera que puedan petecibir-
se sus diversas ramificaciones, y se tenga la idea
guficiente de su conjunto, y de 1a manera con que

obra.  Hay, ademas, otros dos graves motivos que
hiacen importante esta’materia; es el primero, que
todo exceso de poder de los agentes de la adminis-
tracion, aun en materia graciosa, d& lugar al re-
curso contencioso; el segundo, que laexposicion de
los principios de la jurisdiccion graciosa deberd na-
turalniente hacer conocer con mas claridad los
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limites y variedades de la jurisdiceion contens
elosa.

Hemos dicho que los agentes, ya sean individua=
les ¢omo los ministros, ya colectivos como los con-
sejos, deben reunir el doble carficter de agentes del
poder gracioso, y de representantes de la jurisdic-
cioni contenciosa. Respecto de los agentes infe-
riores, sus decisiones deben ser suficientes por sf
mismas en ciertas materias, y sin lugar & reclama-
cion, y entonces su jurisdiceion graciosa es comple-
ta; en otras puede exigirse la aprobacion de los
agentes superiores. Y es preciso discernir con to-
do cuidado estas diversas posiciones, para no con-
giderar como perfecto y completo un acto que no
es, tal vez, sino un acto de mera instruccion, del
que no pueden resultar derechos adquiridos.

Los funcionarios del 6rden administrativo, eolo-
cados al frente de cada una de las demarcaciones
en que se divida el Estado, deben considerarse c0-
mo 16s principales agentes del poder ejecutivo, y
por lo mismo su jurisdiccion graciosa es suscepti-
ble de ramificaciones muy extensas. Ellos deben
llenar la doble mision de preparar y de hacer eje-
cutar los derechos y determinaciones de la admi-
nistracion superior: :

Puede algunas veces investirseles de la facultad
de decidir por si solos las reclamaciones & peticio
nes; que no sean de mucha importaneia, no porque
deba prohibirse llevar la reclamacion a la autori-
dad superior, sino en el sentido de que sus decisic-
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aes sean suficientes para autorizar un acto que por
su naturaleza exija la intervencion administras
tiva. '

Estos agentes individuales deben tener 4 su las
do agentes colectivos, que se llaman coNsejos, com=
puestos de hombres ilustrados y versados en la
practica de los negocios, para que los auxilien con
sus luces, les allanen las dificultades que se les
presenten, y les sugieran los medios mas eficaces
para proveer 4 la ejecucion de las leyes.

La ley puede prevenir que estos agentes inferio-
res, siempre que lo estimen conveniente, pidan 'al
eonsejo un dicthmen fundado, sobre todos los nego-
cios de la jurisdiceion graciosa; pero gne no que,
den obligados 4 segnir el dictdmen, para que asi,
]{.i administracion se conserve siempre libre en su
ejecucion.

Miéntras mas corta sea la duracion de los aven-
tes individuales en sus funciones, mas necesindad
tienen de ser ilustrados porlas luees del consejo,
que debe ser el depositario de las tradiciones ad-
ministrativas del: distrito cuya administracion se
le ha confiado. El consejo de la demareacion, de~
beser al gefe de ellalo que las comisiones del con=
sejo de Estado & cada uno de los ministros.

Los agentes,no solo deben tener la libertad de
consultar al consejo cvando lo estimen conveniens
te; puede la ley disponer que tales determinacio-
nes no puedan dietar sin haber primero ofdo sw
dictémen; pero aun en este caso, el agente no hw
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de quedar obligado 4 adoptar el dictimen que’ ge
debit pedir.

Bajo estos principios deben determinarse porla
ley las materias de la jurisdiccion graciosa de es-
tos agentes.

Tios eonsejos administrativos que deben estable-
eerse en'cada una de las demarcaciones, son tam-
bien‘agentes, que ejercen la jurisdiceion graciosa.
Mas debe serles muy limitada, porque para juz-
gir lo contencioso-administrativo, s para lo que
principalmente deben ser instituidos, y su conoci-
miento es lo que debe formar el ramo de sus prin-
cipales atribuciones.

Las autorizaciones 4 los ayuntamientos, & los
hospitales y demas establecimientos  piiblicos, pa~
ra poder entrar en algun litigio es lo que puede
ser de su jurisdiccion graciosa.  Podrin tambien
concurrir al ejercicio de “ella, en'los dietimenes
que dan al gefe del distrito en materias graciosas,
que por la ley no pueden decidir sin haber ofdo pre-
viamente el dicthmen del consejo.  Estos dietdme-
nes 1o son, sin embargo, por sf actos admimistrati-
vos. - Debe la ley autorizar tambien al consejo pa-
ra que dé su dictémen, no solo en materias gracio-
sag; sino tambien en las graves especies de la ju-
risdiceion contenciosa, como en el caso de  talleres
insalubres, ya sea & los agentes inferic:res, ya tam+
bien por via de instruccion i los superiores.

Ta materia graciosa, los ministros son los agen-
tes superiores, ante los cuales deben ir & termimar-
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se todas las reclamaciones.  Cada ministro por sf,
¥y en los limites de sus atribuciones, segun el ra-
mo respectivo de la secretaria de Estado que pre-
side, debe tener el derecho de anular las disposi-
ciones dictadas por los agentes inferiores, ya sean
prefectos, directores de administracion, 6 cuales-
quiera otros agentes colocados inmediatamente ba~
jo sus 6rdenes. En ciertas materias, el deereto
del ministro debe ser absolutamente necesario pa-
ra que el acto de gracia pueda entenderse perfec-
to. En tales actos, los agentes inferiores no hacen
mas de preparar la instruceion que debe ser remi-
tida & los ministros, para que en vista de ella de-
cidan el asunto de gracia. En otras materias, se-
gun su importancia, no dete bastar la 6rden del mi-
nistro por sf, sino que la ley debe exigir el deereto
del gobierno. El decreto del gobierno es el acuer-
do del gefe del poder ejecutivo firmado por el mi-
nistro del ramo respeetivo.

Antes de exponer los principios con arreglo &
los enales debe el gobierno ejercer la jurisdiceion
graciosa, debemos prevenir cualquiera equivocacion
4 que pudiera dar lugar la palabra gobierno, ha-
blando de materias administrativas. = En ellas no
puede decirse con propiedad que el poder ejecuti-
vo gobierna, dejamos explicado en el lugar oportu-
no la diferencia entre gobernar y administrar; usa-
mos aqui de la palabra gobierno para distingnir
las 6rdenes de cada uno de los ministros por si, y
en ejercicio de sus respectivas atribuciones, de los
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decretos que expide el gefe del ejecutivo bajo ]ii
firma y responsabilidad ' de] ministro del ramo &
que el decreto pertenezca. - Iisto y nada mas ex-
presa aqui la palabra gobierno. Asi por el_contra-
rio, cuando se dice la administracion superior, esta
palabra no- puede aplicarse sino. a 10.3 mlme':tros,
porque en realidad no se le puede considerar & /¢a-
da uno como el gobierno; y si se usa solamente dela
palabra administracion, deben entenderse compren-
didos ann los agentes inferiores; si no es que lo re-
sista el sentido de lo que se expresa.

Bajo este concepto, decimos que el gobierno, ya
gea solo, 6 en consejo de Estado, no debe por r’egla.
general ejercer la jurisdiccion graciosa por via de
apelacion.  Porque Ia apelacion 6'e1 recurso solo
pertenece 4 la jurisdiccion contenciosa.

Para auxiliar al gobierno en el eximen de lo.s
negocios de gracia, el consejo de Estado debe divi-
divse en varias comisiones ‘adictas 4 cada une de
Jos ministerios para que ayuden & los ministros con
sus luces, y preparen los decretos. Asi como en
asamblea general el consejo debe preparar los pro-
yectos en todos los negocios que no pueden resol-
verse sino por medio de formales reglamentos.

Cuando un ministro ha dadouna Grden: en los
limites de sus atribuciones, la: érden no debe re-
clamarse ante el consejo, porque aunque puedft pe-
dirse al agente superior la revocacion de !as orde-
nes del inferior, esta via gerarquica termina en el
ministro que es el primero de los agentes del po-
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der ejecutivo. Si alguna parte ha sido. ofendida
por la érden del ministro en materia graciosa, po-
dré hacer su peticion al mismo para que la revo-
que. - Puede la ley, en casos particulares, por-la
gravedad é importancia del interes ofendido, eon-
ceder un recurso contra los actos de los ministros
y aun de los agentes inferiores al gobierno; para
que en consejo de gabinete se decida,

Aun en las materias en que los ministros tienen
plena jurisdiccion graciosa, debe quedar & su arbis
trio someter su solucion en circunstancias graves
al consejo de Estado, y que el negocio se decida
por un decreto del gobierno. Esta libertad debe
acorddrseles, para que haya siempre una garantia
de exdmen mas extensa. Por regla general no
debe concederse el recurso de oposicion & decretos
que solo ofendan intereses; pero si por la grave-
dad de estos se estimare conveniente el concederla,
no ha de ser haciendo precisamente obligatorio un
nuevo exiimen, porque esto seria dar & la materia
un earcter contencioso, sino.dejando al arbitrio
del ministro que ha expedido el deereto, 6 que
nombre una comision especial que examine facul-
tativamente el negocio, 6 que simplemente se aten-
ga 4 lo que ha decretado.

s necesario aun para que esta via de oposicion
pueda ser adoptada, que el decreto que se -quiere
atacar no haya producido derechos adquiridos, por-
que entdnees, no podria ser reclamado- sino por la
via:contenciosa, por inejeeucion de las condiciones 6
formalidades prescritas por las leyes.
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Esta via graciosa de oposicion no puede nunca
eoncederse contra un decreto dado en' materia con-
tenciosa, porque en lo contencioso deben observar-
se formas juridicas, cuyo cumplimiento  concierne
al'mismo tiempo al interes” general y al derecho
privado. '

Los ministros deben expedir los decretos; los
unos con la simple aprobacion 6 acuerdo del gefe
del ejecutivo, otros oyendo primero & la comision
respectiva del consejo, y algunos despues de la de-
liheracion de este cuerpo en asamblea general, se-
oun la gravedad '€ importancia de las materias-
Los reolamentos deben precisar todos los casos de

“Hirisdiecion eraciosa, que necesiten la gimple apro-
J o 3

bacion, el parecer de la comision 6 la audiencia 'y
dictémen: del consgjo, porque la falta en el cum-
plimiento de esta formalidad establecida, debe pro-
dueir en el decreto una nulidad tan evidente, co-
mo la de una determinacion tomada por un agen-
te inferior, por si mismo cuando la'ley exige’ que
gen previo el diethmen del congejo particular del
distrito. Arreglada asila manera con que los
miuistros deben expedir los deeretos, el que estu~
viere desprovisto de la' formalidad, estaria vieias
do-de un exceso de poder que podria ser reclama-
do por medio del recurso contencioso.
Determinadas de esta manera las atribuciones
de los ministros; si alguno no admitiese una' soli<
eitud para cuya resolucion se necesitara “de &
aprobacion del gefe'del ejecutivo; negéndose & 8o~




