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|
Delimitacion Tematica

1) Los problemas de lo contencioso administrativo abarcan (co-
mo todas las cuestiones a que se refiere el Derecho Procesal) una
vertiente sustantiva o de fondo, y otra adjetiva, correspondiendo la
primera al Derecho Administrativo y al Derecho Procesal la segunda.
— En sentido lato, aquella disciplina estudia también ciertos aspectos
de procedimiento que corresponden, “— desde el punto de vista de
las facultades de los administrados —, a los recursos que se plantean
en el dmbito de la administracién misma.

Cuando se pasa de ésta a la justicia, ingresamos en el campo
procesal, para el cual rigen las categorias habituales de esta disci-
plina. '
| Corresponde, en consecuencia, separar los temas propios del D.
Administrativo. — Especialmente: a) Nocién de administracién, de acto

(*) Ya publicada en la “'Revista de la Facultad de Derecho de México’’, como contribucién al
homenaje a Pedro Calamandrei, tomo VI, octubre-diciembre 1956, N.C 24, péigs. 253-74.



24 ASPECTOS DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL...

(y de hecho) administrativo y demés conexas (funcionarios, érganos,
etc.), b) Limites de lo contencioso - administrativo, sea desde el punto
de vista de los sujetos (v. gr.: ¢las personas puUblicas no estatales,
ingresan en su &bito?), sea en relacién con el objeto. — Es decir
si no basta la calidad administrativa de los sujetos (o de al-
gunos de los sujetos) intervinientes y debe fener naturaleza
especial, la cuestibn disputada, fundamnetalmente en cuando
al ﬁﬁb’dé'hdri‘da’s que la rigen; los actos sometidos a la.norma co-
min, — de manera particular de’Derecho Privado —, no, :ngresarlan
en tal caso, en su érbita. ¢) De “jure condendo”, relacién entre el 6r-
gano jurisdiccional y el .administrativo: posibilidades y alcance de la
fiscalizacién de la actividad de éste por parte de aquél. — Tema que
entronca directamente en el Derecho Constitucional: separacién de
poderes del Estado, constitucion de 6rganos al margen de los diver-
sos poderes cldsicos; “distribucién” de las funciones juridicas conside-

radas puUblicas, entre los diversos organismos aludidos. — Como con-
secuencia, d) Diversas especues de lo contencioso - administrativo,
etcétera. (1). CIARNMUE

'2) Instaurado un sistema efi uh- regtmen |ur1d1co posﬂwo el De-
mcho Procésal no tiene que delimitar 1a “cuestién” “‘contencidso - “ad-
ministrativo que se plantea ahte determinados® Tribunales; del rismo
modo’ que no le corresponde decidif -acerca de la denaturdleze <ivil,
penal, comercial, laboral, etc.; que llega a los estrados’ fUdtClaies £
Es una materia propia del Derecho Administrativo, que’ habra dé ré-
sofverla junto con otras tales como: via adminisfrativa” prevla necesi-
dad’y y ‘modos de su agotamiento; conéXidn entré & via 'dditfistrativa
y la judicial, etc., sin olvidar las ya enunciadas. (2). bebiluls

Al Derecho Procesal incumbe,i segin la tradicional distincién, el
aspecto organlco y el procesal propiame-nte dicho o formal, de la
llamada via judicial o jurisdiccional (3)."=>Por una parte, érganos ju-
risdiccionales,- integracién y competencia. (4)..— Ror: la otra, :procesos
a-que:da-lugar la cuestién contencioso - admmlstratwa, en sus diyer-
s0s. ‘aspectos, ordenatorios o procedimentafes Y En el. ,es’rud:p de. los
actos, procesales y SU. ef:cama eny. fuera del proceso --

El

Ei)‘ﬁ Ver “un siesarrollo de los prmapales prob[emas -antes de 1a Corl.imucmn de 1952 - Bn
_ Couture, “Curso del COdeO de Orgamzamon de los Trlbunales ] Monjewdeo, 1936, 1om0 I
(Onico), pags.” 227-253.. . :

(2) Para un estudio de conjunto del preblema en’ ei sistema uwguéyo V. Aparacaa Mendez,
‘Lo Contencioso de Anulacién en el Derecho uruguayo (Montevideo ' '1952) 'y E. Sayagés
Llaso, -El Tribunal . de. lo Contenc:o,so-Admmlstrahvo (Montevideo _1952).. Tambtan Hugo
Perelza Anabalén, Rec_:pmen juridico " del Tribunal ‘de’ o Confencioso- Admtms‘tratwo tén  “la
Revista de -Derecho. 2durispridencia v Administracion’? te; 54 {1953);5pdes. il fsan 301G
(3) V. en “La Justicia Uruguaya’’ (Mcntewdeo 1955, tomo 3‘5 Doctrina p. 39-54) Ta'’ ‘Exposicjén
de Motivos” y el “Proyecto de Ley Orgénica del Tribunal de lo Contencioso-Administéafiv
. redactados por éste, y en lo que se hace la distincién con toda pulcr(nud (v. parégrafos 1-2
el Proyécto se componé ‘de 2 Parre&, 1a71.2 sobrel *“Qrdeqamiergo %mﬁﬁ‘sfﬂo@a sobre
- ““Ordenamiento . Procesal’). . +

T .-\z,-_:,'»o

(4) Una inteligente puntuallzac:on .de los problemas~de la competgnma |uci|9a\{s %?P‘%?Eﬁ
en J"Bar:;[ms de Angelis “La Competencia Contencioso-Administrativa’ ( “Lah.lusncm_uw.gu.a.y
:Montevideg 1956, t.:34;,Doct, -p., 19-26}+sefialando - $osiregimenes goe tes, (justi
dinaria y justicia especnallzada en e}.Pngg:'i,[udm We{pr%gp}glin E’?qg% %B E’;‘%mg
de dicho Poder. Por otro lado, alcances diversos cfe Tas* ecnsm’rieé.‘ iutilcra esd).
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Como es: légico, habrad zonas. parcialmente :.comunes: ‘Otras sque
incluso en esa delimitacién genérica, correspondan al Derecho Admi-
nistrativo aunque puedan ser estudiadas, ademés de por éste, por el
Detecho Procesal (“accessorium sequitur:z. 74 icome las furiciones-ad-
ministrativas confiadas a los Tribunales." — Ademéds en esta materia
(en buena medida como en el Derecho Procesal aplicado a las cuestio-
nes penales en la mayor parte de los regimenes posilivos, entre ellos
el Lruguayo), préacticamente la parte mayor de la ejecucién de las sen-
tencias quela asignada a la misma Admm:s’rrac:cn punto delicado y
bésico para la efectividad dei Derecho, £s deterqz nar medios para que
pueda alcanzarse. — Por las apumadas razones normalmente no ser4
el Derecho Procesal el llamado a establecer!os -

© '3) Nuestro tetha es un enfoque procesal de algunos problemas
relahvos al acto procesal basico, la séntencia (definitiva), correspon-
diente a uno de los érganos. |ur|sdlcczona!es gue entienden en lo con-
tencioso- admlmstrahvo en el Uruguay.-.. soi-t <m0 5y e e

Por tan’ro, como surge de lo anterior, son supuesfos los’ temas "y
conceptos del Derecho Admmlstranvo correspondienfes y se procura
aphcar ciertas nociones procesa[es a la misma; para ubicar 18 senten-
tia’ de- de'rermmada ‘drgano (Tribunal de’ lo Con’rencroso Administrati-
vo)en una materia ‘delimitada por 1a’ Cons’rn‘ucnén (achs ‘administra-
tivos presuntamente’ ilegales) para cumplir una actividad  determinada,
con eficacia, en dicho dmbito (conflrmar raﬂflcar en forma deﬁnmva
o anular el acto supues’ramem‘e LlegaH -

Il
Sufuaclén del Trlbunal urtrguayJo

4) A }os efec'ros de estas notas. basta ﬂb:z:ar;al”f'rrbuaai en’BI con-
|un’ro de fas:posibilidades de-lo contericiostrs: administrativo s(de! tas
que=sdlate-ha, correSpondldo ‘uha sporéién: red;aa‘avameme mociesml 2
eam‘re los. d:versos organos que admlmsh‘an |usttcm €n nvestro pais-c §5«3

L f“ "h:"

5) Em’ cuanto al segundo aspecto,{
pla la obleuon de la’ orfod,ox:a en Ia se)

parac:on de d
ZRe 95IgN A PPasTes: OXS1S
no podria, seguiu ésta, invadir la, esfera de’ otro ) Yo mas’'c qcr “f‘g {gnfe:,

..e»z'-...r

introducir variantes en sus actos. Las soluciones enceons cuendia® po-
drian ser primero: ‘que 46s ‘érgandszjidinialed s@losfuzgardsb del acto
dtregular para dejarlo: intacto; pere:détérminande cidriasiconseeudndids,
— dafiosas, —; -parasla; Admmmraeagr;pgs- 58 Hata sdek:contenciosa, de
reparamon que responde al principio universgl, 8, Derecho, ~de,que

By amsﬂamsa&@'bbarca%@m !a‘a:;Re{&Nb‘mi *'32 ﬁﬁpﬁ@oﬁqléqc ;559.{ ?mugqs:rma de

~ﬂﬂ%@%%"l?§'ﬁf?&zz§f?rﬁ’§%?2§d 2 ?: R oforsie) NN et %’3»'%39“; R0 o e
ti Wﬁs %?a}

Sémz%:e iﬁ-lc:“ ESd'ﬁ:?: ?gﬁunto e i|staw:or$§|?uc:onaﬁd§ imenez Eéﬁ%g: Eb onélp

Wedteiabes, AP5BIAED (0D .szmoazbemg; )61 shntses! &VHNCDana
iquﬁas'ﬁgalm feptanchia, Adminitialing, £, 07098 S CE V90 AR o5 Y
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quien causa un dano anti - juridico, debe responder del mismo. — El
Derecho moderno (de las naciones civilizadas) ha procurado, por di-
versos medios, la efectiva aplicacién del principio a los actos irregu-
lares del Estado. — O bien segunda solucién, entregar a un organis-
mo incluido en los cuadros de la Administraciéon Piblica, el juzgar del
acto impugnado para reformarlo, confirmarlo o anularlo, de manera
similar a lo establecido en Francia con el Consejo de Estado.

La Constitucién de 1952 y la ley uruguaya, sélo parcialmente dan
intervencién al Tribunal en la reparacién por acto administrativo irre-
gular, distribuyendo esta materia entre aquél y la justicia ordinaria.
Cuando se trata de la posible anulacién del acto el Tribunal tiene com-
petencia privativa y originaria que eventualmente podré no ser tal, si
una ley ulterior crea “érganos inferiores dentro de la jurisdiccién con-
tencioso - administrativa”, art. 320 inc. 1 de la Constitucién.

Este Tribunal carece de todo vinculo tanto con la Administracién
como con el Poder Judicial constituyendo un ejemplo més de la rup-
tura que el Derecho Constitucional moderno ha provocado en los mar-
cos rigidos de los tres Poderes clésicos. — Para citar algunos ejem-
plos, la Constitucidén uruguaya coloca al margem de los mismos ademas
del mencionado, al Tribunal de Cuentas, al Consejo de la Economia
Nacional (aln no creado) y la Corte Electoral, sin contar con la flora-
cién de Entes Auténomos en el dmbito administrativo nacional y mu-
nicipal.

El Tribunal de lo Contencioso - Administrativo es un érgano al
que corresponde primariamente ejercer la “funcién jurisdiccional” (art.
307, inc. 2), pero que no integra el Poder Judicial. — Se trataria de una
jurisdiccidon especial e independiente, por oposicién a la ordinaria, sea
o no especializada, que corresponde a aquel Poder. — Por tratarse del
érgano supremo en la materia (a la vez que Unico) se toma como mo-
delo para diversos aspectos de su organizacién la Suprema Corte de
Justicia, érgano superior del Poder Judicial (calidades, formas de de-
signacion, prohikiciones, incompatibilidades, dotacién, duracién del
cargo, art. 308) y transitoriamente se le aplican algunas disposiciones
que rigen para la S. Corte en lo que se refiere a funcionamiento
plazos para expedirse, etc. (Disp. Trans. letra N), en tanto no se pro-
mulgue la Ley Orgénica del Tribunal.

La desvinculacién de los dos Poderes da autoridad de principio,
al Tribunal, sobre los actos administrativos que examina en ejercicio de
una funcién distinta (jurisdiccién) de aquella que expresan o concretan
(funcién administrativa).

En realidad, el problema no radia en que funciones diversas pue-
dan dar (igual o diferente) solucién a un mismo asunto, aunque gene-
ralmente lo enfoquen desde puntos de vista diversos — Por lo demas,
el prevalecer de la jurisdiccién con respecto a lo resuelto e a (parte o
todo de) sus efectos, es una consecuencia ineludible en lo ldgica del
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sistema juridico, pues se trata de la actividad encargada de determinar
la solucién juridica del caso concreto; planteado el problema en tales
términos (cudl es la solucién de derecho) resolverlo corresponde en
exclusividad a la jurisdiccién.

Tratdndose de un dérgano supremo en el ambito de su actuacidon
y, a la vez, independiente ed los dos Poderes, no hay dificuldad en
admitir la posibilidad de que modifique el acto administrativo. — Por
otra parte, se podré reconocer que sefala (con mayor o menor signi-
ficacidén) un cauce a la actividad del Poder Judicial, imponiendo, pri-
mero, la precedencia de su intervencién y una vez dictada la sentencia,
la eficacia de la misma, pasada en autoridad de cosa juzgada.

6) Si bien en principio toda actividad de la Administracién podria
ingresar en la zona*de lo contencioso - administrativo, el aspecto pri-
mordial corresponde a los procesos a que dan lugar los actos adminis-
trativos. — Esta es la esfera reservada al Tribunal y, por ende, los jui-
cios (v. gr.) por dafios y perjuicios por el hecho de los funcionarios, si-
guen tramitdndose ante la Justicia de Hacienda especial u ordinaria,
que integra el Poder Judicial.

Con respecto del acto administrativo debe estudiar su legalidad,
para declarar: a) su confirmacién pura y simple; b) su confirmacién,
reservando al perjudicado la accién de reparacién; ¢) su nulidad o ina-
plicacién en el caso concreto; d) su nulidad “erga omnes”.

Ademas se le ha atribuido competencia exclusiva en los conflictos
(contiendas o diferencias) que se promuevan entre organismos publicos
o entre los integrantes de los mismos, en el segundo caso “siempre
que no hayan podido ser resueltos por el procedimiento normal de la
formacién de la voluntad del érgano” (art. 313, inc. 2). Su recordada
situacién auténoma frente a todos los demas organismos puUblicos del
pais, su jerarquia y la funcién jurisdiccional que le compete, facilitan
esa actuacion.

1
Elementos de la sentencia

7) Procede examinar a grandes rasgos, los principales requisitos,
caracteres o elementos, propios de |18 sentencia del Tribunal, advirtien-
do que en su mayoria siguen las condiciones generales, por lo cual
solo corresponde senalar alguna particularidades.

Asi no hay variantes de Trascendencia en materia de voluntad
y de capacidad, remitiéndose la ley a los principios del Derecho Posi-
tivo vigente para los demas actos judiciales; en algunos casos, con
respecto a la Suprema Corte de Justicia (capacidad, en el sentido de
que se requiere determinada edad para ingresar a los cargos res-
pectivos).

En cuanto a la legitimacién, caben, algunas precisiones. — Nc
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hay-problema en cuanto al érgano en si, punto de vista de la compe-
tencia, porque ésta es originaria y exclusiva — En cuanto a-la integra-
cidn, por tratarse-de sentencia definitiva,-habra de: aphcarse la disposi-
cién igual a la que rige para Ia Suprema Corte de- Justtcna »cmco miem-

El quorum de vo’ran’res varia, segurv lfa s”o!uc:ori que se’ adopte
— Ladmposacron constitucional esta inspirada en lo que podria llamar-
se un ‘criterio-conservador para~el acto administrativo cuando se ale-
ga la Ieszon de un interés y: al contratio si es lesionado un ‘derecho
subjetivo. & Las soluciones son: a) lesién de derecho sub;eﬂvo la-nuli-
dad puedé~declararse por:simple mayoria (3); b) lesién de un- “interés
directo personal y legitimo: se requieren 4 votos. conformes, pero bas-
tan 3. por la nulidad, para reservar a la parte. demandante la accién
de ﬂeparacnon (a. 310). En este caso la mayoria debe ser especial para
declarar - “suficientemente justificada la causal de nulidad invocada”’
@ 3,10 -inc,.3) pero justamente porque se da menor trascendenCJa a
la reparac;on que a la anulacién, el érgano por mayorla simple (tres
votos) puede, — en el mismo acto —, reservar la accién. reSpechva

8) Nada de particular, tampouco, con relacién al lugar. La sede
del Tribunal es en Montevideo y su competencia, nacional. Los princi-
pales problemas relativos al tiempo en el proceso contencioso - admi-
nistrativo se refieren a los plazos para interponer la accién de nulidad
ante el Tribunal y el nexo con el procedimiento ante la Administracién,
antecedente del proceso jurisdiccional; el plazo-para dictar sentencia
es el mismo establecido para la S. Corte, por expresa de’rermmacnon
conshtuctonai (Dlsp Trans. letra N) ap. e

gt }guai remmon en el problerna de la forma, que carece - de es-
peC1a1es determinaciones. Esta general coincidencia de las soluciones
de la‘jusficia ordinaria con ésta, especializada e independiente de to-
do Poder, subraya de manera expresiva el régimen directamente” ju-
risdiccional elegido por el Consh'ruyen’re (6). .

9) En cuanto a los antecedenfes de la sentencia, desde el punto
de vista del proceso sélo podemos remitirnos al conjunto de los actos
procesales que la preceden sin realizar la (necesaria)- discriminacién
entre Ios que son simples an‘recedentes en el ﬂempo y aquéllos que,

{6} Las so[ucnones del Derecho ‘Procesal comin inspiran las normas consmucmnales vngentes al
igual que el “Proyecto de Ley Orgénica’ citado {nota 3) ‘que encuentra su- complemento
. doctrinario .adecuado en la “Exposicién de Motives’' correspondlenie — La unidad en las
2 . disposiciofies, fesponde a ‘I’ unidad’ de conceptos,’ que debe comprobarse como un hecho
. y-recomendarse ‘como adecuada; se trata de la misma. materia, aunque especializada y las
‘dl‘Ferénua’s radican “en {a necesidad de una. adapiacron que-— en el problema del proceso
de conocimiento : — reviste minimas ex:genaas — En tal' sentido, Prieto Castro (""Tratado
de Derecho .Procesal’’, I, 1952) serala que ‘‘el derecho posmvo (espafnol)... sigue {aqun}
p fundamentaln‘tentedlas hueﬂas del D. Procesal comin’ y .en docfrina indica que esta. “ma-
.- - hifestacién. del. progesa... no puede oponerse... & ias otras dos, penal y civil, sino que
S propiamenfe es una h:|uela de éste’ (p. 43). E msmfe en que “‘las posibilidades de unifica-
cién son aqui casi absolutas’, recusando como “primito diferenciador del enjuiciamiento
de... organismos poUblicos’” la existencia de leyes procesales especiales y de Tribuna-
L1ales conjggnuoso administrativos :"’donde figura representada la Admtmsrrac:on” (p 44, nota
'159), cosa ‘que, ‘subrayamos, no 'ocurre-en’ el Tribunal’ uruguayo.
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por imprescindibles para que pueda dictarse la sentencia,” constituye
verdaderos presupuestosde'l acto, en el sentido de Carnelutti (7). No
se entra aqui al anélisis porque las soluciones no son d[versas de Jas
que- corresponden en el Derecho Procesal comdn. = : - s

'A — No obstante, cabe sefialar (por su particularidad), el dlctamer-
del Procurador del Estado en lo Contencioso - Administrativo, que de-
beré preceder en todo caso, a la sentencia del Tribunal; el referido or-
gano “serd necesariamente oido, en Ultimo término, -en fodos los
asun’ros de la: jurisdiccién del Tribunal” (art. 315 inc. 2).

Puede compararse al Procurador del Estado, por la funcién que
e[_er.cg ante el Tribunal, con el Fiscal de Corte, que actba ante la Su-
prema. Corfe de Justicia, pero con dos salvedades principales que
contribuyen a deslipdarlo. En primer lugar, la actuacién del Procurador
del Estado es ineludible en todos los asuntos que se tramiten ante el
Tribunal y por onde su dictamen es, en todos ellos, antecedente nece-
sario de la sentencia, no asi el dictamen del Fiscal, que debe ser oido
necesariamente sélo en los casos expresamente previstos por la Ley
Orgénica-de la S. Corte (de 28-X-1907). Con todo, la diferencia es
mds aparente que real pues la ley cit. (art. 11) también establece que
el Fiscal de Corte “debera ser oido en todas las causas de jurisdiccién
originaria de la Alta Corte” vy, cabalmente, el Tribunal, en tanto no se
creen organismos subordinados, sélo tiene competencia originaria.

La_segunda observaczon a tener en cuenta, es que el Fiscal de
Corte, como integrante del Ministerio PUblico, puede actuar como
parte procesal en sentido estricto, al. menos formal (sea como actor,
reo o tercerista en el juicio) o bien como “auxiliar.del juez” (C. Proc.
Civ. art. 175 y C. Organizacién art. 136). En el ¢ltimo caso, se limita

expresar su opinién como técnico en derecho una suerte de “peri-
gurldico que formu!a su dictamen para ilustracién del Juez-(8).

Es_]‘e-\ es el modo de ,acfp_qr \permanen’re del Procurador_'del Esta-
do. La autoridad demandada “podré hacerse representar o asesorar
por .quien crea conveniente” (art. 316) y el Procurador, “independien-
te en el ejercicio de sus funciones”, “puede en consecuencia dicta-
minar segUn su conviccidn, estableciendo las conclusiones que crea ar-
regladas a derecho” (art. 315 inc. 2). Por ende, su dictamen consi-
derado desde el punto de vista de.la sentencia, es necesario en su
emisién (problema de correlacién o de ordenacién temporal en. el

(7) Carnelutti “"Sistema del Derecho Procesal Civil” (Trad. Alcalad-Sentis I, p. 550) entiende
por presupuesto (del acto) “un evento distinto del acto procesal y anterior al mismo, del
que depende, en todo o en parte, su eficacia”. "“No basta la. vinculacién de varios actos
en el procedimiento’, pues los hay :ndependlentes de un acto anterior vy o’rros, depen-
dientes del mismo’’: sdlo éstos Ultimos son presupuestos.

(8) De Maria "’Lecciones de Procedimieno Civil”’ (Montevideo 1925) sefalaba que. ‘en estos ca-
sos la- intervencién. del Ministerio Piblico "se..reduce a dar.su parecer o du:iamen, ‘en

. forma de conclusiones, antes de la sentencia” (pag.. 217},_emthendo su. dictamen, . para

- Hystrarlo” . al Juez (p.. 212), opinién que.puede considerarse  universal en: la-doctrina. -Ver,
por- e; Chiovenda ‘Principios de Derecho Procesal Civil”. (irad. Casais -y - Santa_-1.2.:1. p.

.. 562):. “por via de requisitoria o de-dictamen, el ‘M. P. obra, no. como parte litigante, isino

. comp representante . del . m1eres pub{tco en. wun _asunto: que se- veph!a entee..otros~» en
los de:.jurisdicciéni vpluptariallc: “alizeiiomi . bi ¢ sonuvuniue b oissied sb sizivad
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proceso) pero sélo facultativo en cuanto a la solucién a dar al fondo
del asunto. En otros términos, la sentencia no estéd atada en el pro-
nunciamiento (parcial o total) que debe formular, por el que hubiera
establecido el Procurador, al revés de lo que ocurre en el caso de
los peritos decisores o arbitradores en la materia de sua dictamen;
lo contrario hubiera significado, préicticamente, transferir las funcio-
nes del Tribunal al Procurador del Estade.

La Comisién de Constitucién de la Cdmara de Representantes
(Informe en mayoria) al realizar ‘el “Anélisis de los Arts. modifica-
que es, serd oido en todos los asuntos de la jurisdiccién del Tribunal
dos”, dijo que el Procurador del Estado, “como asesor de la legalidad
en Ultimo término. Podré asi contribuir con sus dictémenes, a orien-
tar la jurisprudencia del Tribunal” (9) lo cual explica la necesidad de
su informe y “la posicién de superior imparcialidad que debe man-
tener el titula de la procuraduria, quien ha de actuar con serenidad
de magistrado”, como “mero defensor del derecho y no de una parte
determinada” (10).

B — Si vamos més alla del proceso judicial, nos encontramos con
un antecedente que se establece (por la Constitucién) como necesario
para el proceso contencioso - administrativo: el haberse efectuado
un acto administrativo definitivo (art. 309).

A su vez, la definitividad del acto, desde el punto de vista del
impugnante y con relacién al proceso a que aludimos, se configura
una vez “agotada la via administrativa, mediante los recursos corres-
pondientes” (art. 319). En otros términos, antes de acudir a la justicia
contencioso - administrativa, debe el agraviado interponer todos los
recursos que corresponden en el dmbito de la propia administracién.

La existencia de tal acto administrativo o, més ampliamente, la
realizaciéon de un (pretendido) acto administrativo (definitivo), ses un
precedente necesario para el proceso (presupuesto procesal) o para
la sentencia definitiva sobre el fondo del asunto? La misma pregunta
se hace, a veces, con referencia a la pretensién del demandante u,
homélogamente, a la sentencia favorable sobre el fondo del asunto.
El problema se plantea con respecto al procedimiento administrativo
o “al agotamiento de la via administrativa (11).

Por nuestra parte entendemos, en primero lugar, que el ante-
cedente o presupuesto lo constituye el acto administrativo (impug-

(9) “Reforma Constitucional de 19517, 1. p. &68.

(10) A. R. Real ““Posicién imparcial que debe mantener en el juicio anulatoric la Procuraduria
del Estado en Contencioso administrativo® (en “La Justicia Uruguaya™, temo 32, pégs.
395 y 394).

(11) El Tribunal de lo Contencioso-Administrativo ha realizado diversos pronunciamentos so-
bre el punto. En uno de ellos, (Moretti redactor) dijo: ““Los actos administrativos adquie-
ren el caracter de definitivos cuando la autoridad administrativa se ha pronunciado ex-
presa o implicitamente sobre los recursos deducidos”. “El procedimiento administrativo
constifuye un presupuesto procesal, en cuanto de su verificacién depende que el érgancg
jurisdiccional pueda hacer un pronunciamiento sobre el fondo, o en cuanto de su exis.
tencia depende el ejercicio de la accién de nulidad” (Sentencia de 29 XI| 1954, en "La
Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracién’’, tomo 52 (1954), pag. 259).
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nado), més que el procedimiento administrativo (consumado) o, en-
carado desde el punto de vista del recurrente, el haber agotado los
recursos puramente administrativos. En realidad esta circunstancia
produce un aspecto del acto pues le confiere la calidad de definitivo,
sin la cual no corresponde, juridicamente, plantear su impugnacién.

En segundo término, sde qué seria presupuesto el acto referido?
Couture distinguia en los presupuestos: a) los presupuestos procesa-
les en sentido estricto, que asegurarian la existencia del proceso (co-
mo jurisdiccién del juez y capacidad de las partes), (12); b) los de la
pretensién (ejis; vigencia o no caducidad del derecho; su titularidad;
validez de la representacién; agotamiento de la via administrativa);
¢) los de validez del proceso, o sea, la regularidad de los actos pro-
cesales; d) los de la sentencia favorable (ejs: prueba de los hechos
conocimiento del dérecho que apova la pretencién) (13).

En el caso, entendia que el agotar la via administrativa cons-
tituia presupuesto de la pretensién, en el sentido de que la preten-
sion (para ante la jurisdiccién) no podia (juridicamente) surgir y plan-
tearse, antes de haberse consumado los recursos administrativos. —
Tal circunstancia no obsta al surgimiento del proceso, como lo de-
muestra en nuestro derecho (14) el que recién la sentencia definitiva
pueda declarar esa omisién; ni a la regularidad de los actos; ni in-
fluye en el dictado de una sentencia que acoja la pretensién del de-
mandante (sentencia favorable): (“quedamos, pues, por eliminacién,
con que el agotamiento de la via administrativa constituye un pre-
supuesto procesal de la pretensién (15).

Debe acotarse, en cuanto a este interesante planteo que por
virtud de la conexién entre los poderes de las partes (accién) y del
juez (jurisdiccién), o de los actos de unas y otros (primordialmente
demanda y contestacién por un lado y sentencia), las conclusiones
que enfoquen a las primeras podrén (con las debidas adaptaciones)
aplicarse al segundo; Asi, por ej., el presupuesto de la pretensién, lo
serd también de la sentencia sobre el fondo del asunto.

De donde, es importante recurrir a la distincién entre forma vy
fondo, para sefialar el alcance de tales antecedentes y mencionar los
presupuestos formales, o de admisibilidad de la demanda, o de una
sentencia sobre el fondo. — Y ademas los presupuestos que atafian
al asunto de fondo, o de fundabilidad de la demanda, de proceden-

(12) Couture ‘‘Fundamentos del Derecho Procesal Civil”’, 2.2 edicién, p. 46.

(13) Couvture ‘El agotamiento de la via administrativa como presupuesto procesal” (en “La
Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracién’, tomo 52 (1954), p. 257-260).

(14) En nuestro Derecho como lo senalaba Couture (o cit. nota anterior) no existe medic '‘pro-
cesal idéneo para decidir in limine litis este presupuesto procesal’” (p. 260). En el De-
recho Brasilefio, por el contrario estd consagrado el instituto del ‘’despacho saneador”,
“por medio del cual decide el Juez cuestiones relativas a la legitimidad de la re-
lacién procesal. De este modo puede ordenar la supresién oportuna de los vicios subsa-
nables y extinguir, al nacer, procesos de constitucién maculada por defecto irremediable
o no subsanado’ (Galeno Lacerda ''Despacho Saneador’”, Porto Alegre 1953, p. 6; cfr. p.
57 y sigs.).

(15) Couture "'El agotamiento...’ cit. pig. 260.
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cia de una sentencia-favorable, es decir, presupuestos para que sea
acoglda la demanda (la aCCIén) en la sen’rencna (por la |urlsd|cc1on)

- +En e! caso, podrla hablarse de presupuesfo formal, o de admi-
51b|lldad (procesal) de . la pre’rensuan o de la demanda. — Con res-
pecto a la sentencia se trataria de presupues’ro no para que pueda
(formalmente) dictarse sentencia, sino para adoptar resolucién sobre
el fondo del ‘asunto’ (maferlal o sus’ranc:a!mente)

Por tanto s: no se reahzo eI acto administrativo o si éste no es
deflnn‘wo (no se interpusieron contra él, en tiempo y forma, los re-
cursos admlnls'rrahvos respectivos) no cabe sentencia sobre el asunto
de fondo; la_que recaiga deberé declarar la inadmisibilidad de la de
manda de anulacron (16).

En cuanto al objeto de I sentencia esté delimitado por la Cons-
titucién: declarar si es ilegal el acto administrativo. “el objeto del
proct—:-so es siempre la legalidad del acto administrativo lmpugnado,_
“en, sem‘ldo amplio, ]Ul’lSdlCidad del “acto administrativo® definifivo”
(17). = Estamos. en el campo tipico y tradicional de la 1ur|sdlccnon-
decar eI derecho “jus dicere”.

No es preciso recordar que para resolver- esta “quaestio juris”;
el Tribunal debera tomar en cuenta la “quaestio facti”. — Conviene
subrayar que la situacidn no es la que plantean los casos en que el
Superior estd vinculado por la resoluciéon dada a la Ultima por el Infe-
rir, quedando :limitada su fiscalizacién al problema de derecho, po-
sicién tipica del recurso de tasacién o (parcialmente) del recurso ex-
traordinario de nulidad notoria en cuanto a la forma. — La razén es
clara, pues, se trata de la intervencién (originaria y Onica) de un Tri-
bunal con respecto de una ach\/[dad que se realiza fuera de su drbita
y las dos cuestiones mtegran por esencia, el probfema a resolver:
hay que determinar qué se hizo (acto), con respecto a ~qué (sobre qué
recayé el mismo), para saber si se ajusta o no al sistema juridico. La
exclusién del problema de hecho se explica en gquellos casos, por
cuanto ya hubo pronunciamients, — que se considera definitivo —,
organo jurisdiccional compefenfe (18).

.. En consecuencia, 'si bien a menudo la deferminacién de lo acon-
tecido se ‘agota con Ea agregacion del expedxenfe admmlstrahvo pue-

(16) Goldschmidt (''Derecho Procesal Civil’, trad. Prieto Castro) dice que “los presupuestos
procesales no lo son en realidad del proceso; son simplemente presupuestos, reqaisifos
previos de la sentenc:a de fondo sobre los que se resuelve en el proceso’. (p. 8). Puede
+hahlarse fambién de “‘presypuestos de la accién procesal’’ en el sentido de “requisitos de
la tutela iund.ca (p. 7). Pero en sentido estricio los llamados desde Bilow presupuestos'
_procesales son “‘condiciones que se exigen para la admisibilidad de la demanda ;O me-
jor aln, presupuestos, requisitos de la-sentencia de fondo” (p. 242). ‘

(17) Informe de la Comasmn ‘de Consmuc:on de. la C. de Representantes, en Martins-Gros
. Espiell, o. cit., pdgs. 120 y 121.

(18):En el proceso moderno, dice Ca!amandrer, propuesta ia demanda el “juez se. encuentra.

= J.colocado ante dos.. problemas: 1.0 ¢Son verdaderos ‘los- heches que’ la parte afirma?. 2.0
Deriva de .éstos hechos el efecTo juridico  que la . parte -pretende’” (“La génesis: légica de
la sentencia civil’”’, N.O 4. En “Estudios scbre el proceso civil”, trad. Sentis -Mélendo

pég. 374). B owba S coivanl cn 337 aaudwed 01}
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de corresponder también, la utilizacién de otros medios de prueba,
particularmente cuando se trata de demostrar la “desviacién de po-

der”.

La fiscalizacién de la juridicidad, por otra parte, lo es de la lega-
lidad, no de la constitucionalidad, por cuanto ésta corresponde pri-
vativamente a la Suprema Corte de Justicia (arts. 256, 261 de la
Constitucién).

El problema de la causa no presenta tampoco aspectos especia-
les a considerar. — La doctrina talvez dominante (19) considera que
el recurso de anulacién es precedente necesario al juicio de repara-
cién ante la justicia Ordinaria, de acuerdo con el art. 312 de la
Constitucién: “declarada la anulacién o reservada la accién de repa-
racién en su caso, se podréd promover el contencioso de reparacion
ante la justicia ordinaria, para la determinacién del dafio causado”.
— Pero aun en la opinién contraria (20) que concede al interesado
la facultad de elegir libremente entre una u otra via, no habré pro-
blemas, en el tema a que nos referimos —, pues elegido el conten-
cioso de reparacidn, cualquiera fuera el resultado obtenido, ya habria
caducado la facultad de solicitar la anulacién por el transcurso de los
plazos para recurrir.

Por Ultimo, conviene subrayar que la competencia del Tribunal
se amplia, cuando se trata del “contencioso inter - administrativo”,
oues en tal caso, sin limitaciones, se le atribuye, ademéas de inter-
venir “en las contiendas de competencia fundadas en la legislaciéon”,
también “en las diferencias que se suscitan entre el Poder Ejecutivo,
los Gobiernos Departamentales, los Entes Auténomos y los Servicios
Descentralizados y también en las contiendas o diferencias entre uno
y otro de estos érganos” (art. 313, inc. 1).

Ademas se le atribuye el llamado contencioso “de integracién”;
también entenderd en las contiendas o diferencias que se produzcan
entre los mismos integrantes de los Consejos y Juntas Departamen-
tales, Directorios o Consejos de los Entes Auténomos o Servicios Des-
centralizados, siempre que no hayan podido ser resueltas por el pro-
cedimiento normal de la formacién de la voluntad del érgano” (art.
313, inc. 2). — En tal caso, el Tribunal llega a ejercer la funcién ad-
ministrativa, resolviendo el problema que correspondia al érgano que
quedd paralizado en el proceso de formacién de su voluntad. — El
procedimiento sirve aqui para aportar al Tribunal los datos ilustrati-
vos que requiere para detérminar la solucién no sélo mas justa sino,
ademads, més conveniente para la administracién: el fin no es sélo
el derecho sino el interés de la buena administracién.

(19) E. Sayagués Laso (o. cit. p. 70); “’se organiza el contencioso de anulacién con carécter
-previo y como condicion a la ulterior reparacién’; la Justicia ordinaria en materia de re-
paracién solo podrd entender “‘a consecuencia de la declaracién de nulidad (anulacién o -
reserva)... por el Tribunal”, dice Barrlos de Angelis (0. cit. p. 25 y 26).

{20) A. Méndez (0. cit. p. 77): “no cabe imponer el procedimiento anulatorio al interesado
(y) tampoco es posible impedir si transcurrié el término... para accionar en esa via, el
- ejercicio. de cualquier otra jurisdiccidn’.
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E) En principio, los discutidos problemas de la condicién, seran
de aplicacién a la sentencia asignada y su funcién de fiscalizador de
la legalidad, puede decirse que atn mas claramente que en los ca-
sos habituales, parece repugnar a la sentencia el que sus efectos es-
tén sujetos a condicidn. '

Sin embargo, nos permitimos subrayar una circunstancia impor-
tante. — La ejecucién puede y suele considerarse en el plano de la
accién (¢continuidad de la accién principal o actio judicati?), de la
jurisdiccién (sesencial o no a dicha funcién?), del proceso (unidad o
diferenciacién con el de conocimiento? y jerarquia entre los mismos),
del procedimiento (etapas, sumariedad, etc.); — puede encararse,
también, desde el punto de vista de la teoria de los actos. — En el
caso de la sentencia cabria entonces hablar de la ejecucién tipica
como un medio para lograr la (imperativa y aln coercitiva) consu-
macién del acto; cuando la ejecucién no se lleva a cabo, éste se frus-
tra.

Cuando se trata de la sentencia anulatoria del Tribunal, el pro-
blema que se presenta (como siempre que se procura hacer cumplir
una resolucién judicial por parte de la Administracién a lo cual se
ponen obstaculos practicos y aln legales (21) es cémo lograr, con efi-
cacia, que lo resuelto por la Justicia se convierta en realidad adminis-
trativa.

Pero no se trata sélo del problema de cumplimiento o incumpli-
miento de la resolucién jurisdiccional, que en buena parte depende de
la educacién juridico — politica de los habitantes del Estado y del res-
peto que exista entre los diversos organismos pUblicos por sus corres-
pondientes esferas de influencia, sino que, desde el punto de vista ju-
ridico estricto, pueden ser necesarios ciertos actos para que aquel re-
sultado se alcance. V. gr.: restitucién de un bien ocupado ilegalmente
(acto material de entrega, siempre; normalmente acto juridico, por lo
menos interno de la Administracién, ordenando a los funcionarios res-
pectivos la realizacién de la entrega), anulacién de la distitucién (re-
posicion del empleado; sefialamiento de destino; restitucién de suel-

dos); anulacién del nombramiento (reposicidon de las cosas en el esta-
do anterior-; efc. :

Pricticamente, en caso de desobediencia, habré que acudir al “uso
de apremios o medidas conminatorias, con que los jueces hacen cum.
plir sus determinaciones” (22) y no existiendo en el Derecho Uruguayo,
para el caso, disposiciones asimilables al “contempt of court” anglo -
sajon o a la “astreinte” franco - belga, no corresponderia aplicar ese
tipo de soluciones (23). — Procede, en cambio, en su caso, poner en

(21) Couture en su “‘Provecto de Cdodigo de Procedimiento Civil”, (1945) establecia que las
sentencias contra el Estado se ejecutarian ante la Suprema Corte; en caso de condena al
pago de canfidad de dinero, el Banco de la Repiblica pondria la suma a la orden de la
Corte, debitandola, en la cuenta del Estado (art. 461).

(22) R. Molina Pasquel, ‘_‘ConrempT of Court”, pig. 21.

(23) Gelsi, “Medios indirectos de eiecucion de las sentencias: contempt of court y, astreintes”
("La Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracién®, tomo 50 (1952) - pégs. 92-93).
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movimiento la justicia represiva penal, por medio de denuncia, pues
los funcionarios administrativos que no cumplan la resolucién del Tri-
bunal incurrirén en el delito de desacato, que el C. Penal uruguayo ti-
pifica (en lo pertienente) como sigue: “Se comete desacato, menosca-
bando la autoridad de los funcionarios. .. por medio de desobedien-
cia abierta al mandato de los mismos” — “El delito se castiga con 3 a
18 meses de prisiéon” (art. 173). — Este camino, junto con el de denun-
cia al Poder Ejecutivo (que puede observar y aln proponer correctivos
y destituciones al Senado, art. 199 de la Constitucién), fue el seguido
por el Tribunal en un resonante caso (no publicado ain en revistas ju-
ridicas) frente a los miembros del Directorio de un Ente Auténomo.

A%

Naturaleza de la sentencia.

12) Desde el punto de vista subjetivo no reviste dificultades la
categorizacién de la sentencia. — Se trata de un acto simple, pues se
debe al Unico érgano que constituye el Tribunal; ya se dijo que la in-
tervencién del Procurador del Estado es al sélo efecto informativo y
que no integra la decisién.

Tampoco existe real conexién con las autoridades administrativas:
la decisidn se realiza en un plano diverso, en ejercicio de funcién dife-
rente y enjuiciando el acto de aquéllas, no integrandose con el mis-
mo. — La sentencia que declara la ilegalidad, estd evidentemente en
dicha situacién. — Pero lo propio ocurre con la que no la considera
existente y que, por tanto, en la terminologia constitucional, lo “con-
firma” “art. 310). — En el fondo se trata simplemente de declarar, —
con fuerza de cosa juzgada —, la regularidad legal del acto; esa de-
claracién no se anade al acto como algo nuevo, que va a formar uni-
dad con aquél; es un acto diferente, que responde a una funcién
juridica diversa y si algo le agrega es, — desde fuera —, una mayor
seguridad o garantia de la juridicidad, una especie de “patente” de
tal, que habré de jerar quizarlo en el comercio juridico. — Lo cual se
da en todos los casos de declaracién judicial del derecho.

La existencia de una pluralidad de integrantes, — no es necesario
recordarlo —, en nada modifica la situacién. — Se trata siempre del
mismo dérgano, aunque pueda requerirse integracién diversa (de vo-
tantes o de votos conformes) segin la naturaleza del acto o el objeto
“del mismo confirmacidn, tres votos; anulacién, cuatro; reserva de la
accién de reparacién, tres.

13) Si se atiende a la funcién que se concreta en el acto sub-
examen como surge de lo que precede es claro que se trata de un
acto jurisdiccional. — Més aun, si se toma en cuenta el tipo de activi-
dad ejercida, obviamente se clasifica entre las sentencias, pudiendo el
Tribunal dictar interlocutorias o definitivas en iguales oportunidades
que los restantes érganos jurisdiccionales.
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“La decisién del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, — di-
ce el Informe de la C. de Constitucién —, eg una sentencia — Esa sen-
tencia, ejercicio de funcién jurisdiccional especial, es suceptible de
pasar en autoridad de cosa juzgada” (24) caracteristica que muchos
consideran tipica del acto jurisdiccional o, por mejor decir, de ciertas
decisiones jurisdiccionales, al menos en nuestro sistema juridico. —
“La eficacia y estabilidad de las resoluciones’ judiciales, — dice Podetti
—, derivan de un principio formal y no material. — Surgen del proceso
y se oponen dentro del proceso:.. y se encuentran limitados por
normas procesaleg (... efectos inter omnes o sélo inter partes o que
no hacen cosa juzgada)” (25).

14) Analizando el acto objetivamente, puede decirse como de
casi todas las sentencias que se trata de un acto complejo pues se pre-
sentan en unidad, varias decisiones que solucionan problemas diferen-
tes, aunque esencialmente vinculados en el mismo proceso.

Normalmente toda sentencia contiene dos resoluciones, por lo
menos. — Una sobre la cuestién disputada y otra sobre el problema
del pago de los gastos procesales (a cuél de las partes corresponde). —
Tema que en nuestro derecho puede revestir cierta complejidad, pues
debe tenerse presente, en disparidad con el sistema dominante: a) Que
el principio no es que pague el vencido, sino cada parte los que cor-
respondan segUn el orden en que se hubieren causado; la imposicién
de las costas se establece en base a la conducta que en el proceso hu-
bieren observado las partes, constituyendo, por ende, una tipica san-
cion procesal con influencia en el dominio fiscal. — b) Que los gastos
procesales se subdividen en costas y costos, segin que sei encuentren
o no arancelados (art. 688 del C. Civil). — Este sistema del Derecho
Procesal comin, rige tambien para el proceso contencioso-administra-
tivo.

En el caso de egta sentencia, puede concurrir ain una situacion
peculiar. — Cuando no se alega la lesién a un derecho subjetivo, se
requieren 4 votos para declarar la nulidad pero, “sin embargo, el Tri-
bunal reservard a la parte demandante, la accién de reparacién, si 3
votos conformes declaran suficientemente justificada la causal de nu-
lidad invocada” (art. 310, inc. 3). — Esta reserva de la accién de re-
paracién, como dice Méndez, es en realidad una verdadera condena
al pago de los perjuicios caugados (26) pues, como precisa el art. 312,

“reservada la accién de reparacién. . . se podré promover el contencio- .
so de reparacién ante la justicia ordinaria para la determinacién del
dafio causado”. — En definitiva, el “an debeatur” corresponderia al

Tribunal'y el “quantum debeatur” a la justicia ordinaria (v. infra 17-A).

(24) “Informe de-la C_gmi_sfén de Reforma’ de la C. de Representante (Martins-Gros Espill o cit.
p. 121). o ' o '

(25) Podetti “‘Teoria y téchica ‘del proceso civil’’, péag. 78.

(26) A. Méndez (o. cit., pdg. 25): en tal caso procede pedir a la justicia ordinaria “la liqui-

dacién de los dafios y perjuicios, de conformidad con el procedimiento para la ejecucién
de las sentencias”. : :
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Se desglosan en tal sentencia, las decisiones relativas a la ilegali-
dad del acto y a sus consecuencias. Si se rechaza la demanda, sélo
existe esa cuestién y lo mismo si se acoge pura y simplemente. — Pero
hay una segunda, que normalmente corresponde a la justicia ordinaria
y sblo indirectamente al Tribunal y que en este caso se atribuye a éste:
resolver en cuanto a la reparacién, aunque sin determinar su monto.
— Por ende, aunque se emiten en forma conjunta y constan en el mis-
mo documento, cabe analizarlo (desde el punto de vista de lacto co-
mo emisién de voluntad) en una variedad de resoluciones, que po-
drian darse separadamente.

V
Efectos

15) El problema de los efectos de la sentencia se encuentra es-
trechamente liado con el anterior y algunos de sus aspectos podrian
estudiarse en éste; se consideran aqui, siguiendo el planteamiento
corriente. Deliberadamente se establecen como efectos de la sentencia
y no de la cosa juzgada, que estimamos ser aspecto, calidad o carac-
teristica, adquirida por aquélla (27).

Los limiteg subjetivos de la eficacia del acto son establecidos por
el art. 311: “Cuando el Tribunal declare la nulidad del acto administra-
tivo impugnado por causar lesién a un derecho subjetivo del deman-
dante, la decisién tendré efecto Unicamente en el proceso en que se
dicte” (inc. 1). — “Cuando la decisiéon declare la nulidad del acto en
interés de la regla de derecho e de la buena administracién, produciré
efectos generales y absolutos” (inc. 2). — Disposicidon que requiere al-
gunas aclaraciones.

El principio en Derecho Procesal, es que la sentencia sélo afecta
a las partes para las que fué pronunciada, de modo que los terceros
pueden ampararse en la regla “res inter alios judicatae, alii non praeiu-
dicant”. Se trata, en el fondo, de la delimitacién del proceso, por apli-
cacién del principio del contradictorio (con el “legitimo contradictor)
o ,desde otro punto de vista, del principio de la (debida) defensa en
juicio: nadie puede ser condenado sin haber sido previamente convo-
cado a juicio y (eventualmente) oido en él. — De ahi que la férmula
del inc. 1 deberd interpretarse: “tendra efecto Unicamente (entre las
partes) en el proceso, pues incluso las afectara fuera del mismo (cosa
juzgada material).

Esa limitacién como regla, puede tener excepciones. A veces de-
rivan de razones de derecho sustancial, por la relacién de terceros con
la cuestiéon decidida (v. gr. deudores solidarios; o legatarios en el ca-
so de nulidad de testamento pronunciada contra el heredero). — En
otras, se trata de un problema de legitimacién: se estima que el liti-

(27) Siguiendo a Liebman en cuanto a no tratar a la cosa juzgada como efecto de la sentencia
(“’Eficacia y autoridad de la sentencia” trad. Sentis Melendo p. 57 y 70).
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gante puede actuar y actla por todo un conjunto de sujetos (v. gr.
un gremio (28). :

En otros casos, como en el articulo transcrito, la eficacia es gene-
ral (“erga omnes”) y absoluta (no condicionada ni relativa a otro fac-
tor) en virtud de interés afectado. — En realidad no existe oposicién
entre log dos incisos; puede lesionarse un derecho subjetivo y ade-
mas, el interés de la regla de derecho o de la buena administracién
(29). — El constituyente seguramente quiso decir, en el ler. inc., “Uni
camente” el derecho del demandante, para contraponer el caso en
que sélo se afecta el interés de los litigantes, de aquél (inc. 2) en que
se lesiona un interés mas calificado. — Calificacién que, — practicamen-
te —, se remite a la mayor extensién o presunta afectacién generali-
zada: el interés de la ley (que por esencia, en su sentido material es
mandato de cardcter universal) o el de la buena administracién. — En
el primer caso, el interés es mas impersonal; en el 2.°, aunque refe-
rible a la “Administracion” se supone que, a través de ella, alcanza
a un conjunto de sujetos.

En conclusidn, la sentencia tendrd efectos “inter partes” como
principio y para todos, cuando la ilegalidad afecte los intereses cali-
ficados aludidos y, por tanto, en virtud de la relacién existente entre
el acto objetivamente (en si) considerado y dichos intereses.

16) El problema temporal no ha recibido previsién especial en
la Constitucién y queda, por tanto, sujeto a la aplicacién de los con-
ceptos del Derecho Procesal comun, estrechamente ligados a la cate-
gorizacién de la sentencia segun su efecto sobre el derecho o,meior
la situacién (juridica) decidida. ‘ '

Cabe, sin embargo, sefialar que la funcién del llamado “conten-
cioso de anulacién” de eminente garantia frente a posibles desviacio-
nes de la legalidad por parte de la Administracién, que tiene por fi-
nalidad principal mantenerla dentro de los cauces legales, no se al-
canzaria adecuadamente si sus efectos no comenzaran a partir de la
fecha en que el acto fue emitido.

De prevalecer la tendencia que considera que el Tribunal declara
— fundamentalmente —, la ilegalidad y no constituye una nueva si-
tuacién juridica, sino que pone de manifesto la oposicién del acto con
la ley que deberia aplicar, — no cabria duda de la vigencia temporal

de las consecuencias que surgen de la aludida declaracién: desde la
fecha de pronunciamiento del acto impugnado.

17 A — Dice la Comisién de Reforma de la C. de Representantes
que tratandose de una sentencia, que es ejercicio de funcién jurisdicci-
onal, y “susceptible de pasar en autoridad de cosa juzgada”, “esa
sentencia produce efectos obligatorios respecto a todo otro Tribunal, en

(28) Moretti “"Naturaleza de los laudos de los Consejos de Salarios” (en ‘‘Derecho -Laboral” t.
i b F1950). 5. 208 ] _ Foe g SR T wiold o m cmm '
(29) Cfr. Pereira Anabalon, o. cit. p. 12.
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cuanto ningUn otro Tribunal puede dictar otra sentencia igual o distin-

ta a la pronunciada por el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo”
(30).

No es necesario agregar la consecuencia que la decisién de tal
cuestidon tiene sobre los actos a realizar por la Administracion Central,
o Descentralizada que intervino en el litigio, e incluso la que, ain
no habiendo actuado en el proceso, debe verificar actividad indispen-
sable para la ejecuciéon de lo resuelto por el Tribunal: “Para hacer
ejecutar sus sentencias... pueden los tribunales requerir de las de-
mas autoridades el concurso de la fuerza piblica que de ella depen-
da, o los otros medios de accién conducentes de que dispongan. —
La autoridad requerida en forma debe prestar su concurso...” (at. 5.°
del C. de Organizacién de los Tribunales). — Tal imperatividad de la
sentencia se actUa dentro de los limites de la “res” planteada y re-
suelta en el proceso.

Conviene subrayar que la declaracion de ilegalidad que pronun-
cie el Tribunal tendréd plena eficacia incluso en el juicio de reparacién
que se promueva ante la justicia ordinaria (art. 312. — Solucién acerta-
da, por cuanto si bien la finalidad mediata perseguida, es diversa en
ambos casos (inaplicabilidad del acto o reparacién por los dafos cau-
sados), sin embargo, la cuestién juridica resuelta en el primero (si el
acto es ILEGAL), integra la del 2.° (dafio causado, por acto administra-
tivo, al interés legitimo de un sujeto, CONTRAVINIENDO el sistema
JURIDICO). — En el segundo, las consecuencias pueden ser diversas,
pero una de las premisas es idéntica.

B — Tal vez uno de los problemas mas discutibles es el de deter-
minar si la sentencia del Tribunal debe considerarse, en cuanto al

efecto sobre la situacidén juridica en cuestidn, declarativa, constitutiva
o de condena.

Reviste esta Ultima condicién cuando (y en cuanto) a las sancio-
nes procesales, si las impone, o cuando reserva la accién de repara-
cién, es decir, condena al pago de los dafios que se hubieran causado.

Habitualmente la cuestién se propondrd entre las dos primeras
calificaciones. — La Constitucidon habla de “declarar la nulidad del acto
impugnado” (a. 310, inc.), de “pronunciar (término més ambiguo) la
nulidad” (inc. 3); en el art. 311 usa dos veces la expresién “declare la
nulidad del acto administrativo”; “declarada la nulacién, — dice el

312 —, ... se podra promover el contencioso de reparacién”.
A este argumento tomado de la letra de la ley, debe afadirse
un segundo, teleolégico en el sentido de que la naturaleza constituti-

va de la sentencia no responderia al sistema de garantias contencioso
- administrativas.

Tal observacién tiene mayor trascendencia que las que habitual-

(30) Informe de la Corﬁisién de Reforma de la C. de Representantes, loc. cit. nota (24).
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mente se plantean en ese plano por cuanto aquél ha sido estructura-
do de modo paralelo con el contencioso de inconstitucionalidad y res-
pondiendo también a la finalidad de mantener la jerarquia de las nor-
mas. — Inconstitucionalidad: prevalencia de la Constitucién sobre la
ley; ilegalidad: preferencia de la ley sobre los actos administrativos
que deben aplicarla. Cualesquiera sea la teoria que se entienda maés
acertada, todas admiten la existencia de un distinto valor juridico en-
tre unos y otros mandatos, en el sentido de que unos disponen ciertos
cauces que no pueden ser abandonados por los otros; en el caso del
acto administrativo, sélo le corresponde desenvolver, precisar pero
siempre aplicar la ley respectiva. — De tal manera que el administrado
que se encuentre ante una ley y un acto administrativo contradictorios,
puede (y debe) atenerse a la primera.

Las consecuencias de esta declaracién de nulidad son las obvias
en un proceso contencioso - administrativo de (defensa de la) legali-
dad: si el acto es legal se le confirma, es decir, de declara que es le-
gal, en realidad: se rechaza la demanda de ilegalidad. — Si es ilegal,
e acto es inaplicable en el proceso, e incluso “erga omnes” em la situa-
cioén ya estudiada (a. 311, inc. 2). — Sin embargo, por la via del quo-
rum especial para la declaracién de nulidad con efectos anulatorios, si
no se lesiona derecho subjetivo, el acto se mantiene, pero el Tribunal
debe reservar la accién de reparacién (condena preceptiva en el su-
puesto de la declaracién de ilegalidad por tres votos conformes).

La Comisién de Reforma de la C. de Representantes (31 aludien-
do a estas dos situaciones, las califica de contencioso “de anulacién”,
que “es el contencioso administrativo tipo” y “de ilegalidad sin anu-
lacién con reserva de la accién de reparacién”, que seria el “atipico o
anémalo” (32). ' N

Aunque la letra Constitucional nada establece al respecto y apa-
rentemente toda ilegalidad provocaria la inaplicabilidad del acto, el
tantas veces citado Informe afiande que “aunque sl Tribunal comprue-
be el vicio que invalida al acto juridico - administrativo, puede mante
ner el acto impugnado en dos hipétesis: 1) si la causal de nulidad no
es lo suficientemente grave para declarar la nulidad; 2) si la declara-
cién de nulidad causara dafios graves e irreparables” de mayor enti-

dad que los que puedan producirse con el mantenimiento del acto”.
— Comprendemos que el primer caso es admisible aln en contencioso
de ilegalidad, pues esta tiene varios grados y entre ellos los hay de
tan escasa monta que no cabe pensar que provoque la inaplicabilidad
del acto. — El 2.°, en cambio, no estéd autorizado por la letra consti-
tucional ni se compagina directamente con el sistema de defensa de
la legalidad.

(31) Informe de la Comisién de Reforma de la C. de Representantes, loc. cit.

(32) Nos inclinamos, pues, por la naturaleza declarativa, (si bien el punto se presta a dudas
particularmente en ciertos casos de nulidad propiamente dicha) en cuanto al problema
planteado sub B, sobre el cual esperamos volver en otra oportunidad.
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C — El texto constitucional al calificar el contencioso consagrado,
habla de “demandas de nulidad... de actos (de)... la Administra-
cién. .. contrarios a una regla de derecho o con desviacién de poder”
(a. 309, inc. 1) y de “accién de nulidad” (a. 309, inc. 3; a. 319; Disp.
Trans. N 5.°). Cuando menciona el contenido de la sentencia con re-
ferencia al acto impugnado expresa: “el Tribunal se limitard a apre-
ciar el acto en si mismo, confirméandolo o anuléndolo, sin reformarlo”
(a. 310, inc. 1); “declarar la nulidad” (a. 310, inc. 2; cfr. a. 311) o
“pronunciar la nulidad” (art. 310, inc. 3) y en otro art.: “declarada la
anulaciéon” (art. 312).

Es un “contencioso de anulacién”, pues, como también lo deno-
minan los comentadores (33) pero el sentido de nulidad o de anula-
cién, excede aqui a la nocién estricta que suele darse en el plano pro-
cesal y aln sustantivo, a tales términos (34).

Se ha querido sefialar un aspecto negativo: el Tribunal no tiene
competencia para sustituir el acto impugnado (“anuléndolo, sin refor-
marlo”, a. 310, inc. 1); la consecuencia préctica es meramente la de
suprimir el acto (tenerlo imperativa y definitivamente por suprimido,
si la sentencia es detlarativa).

No cambia la situacién, el hecho de una extensién mayor o me-
nor de los limites subjetivos. — Estos (como ya se dijo) derivan, en
principio, de la estructura procesal; la Constitucién los amplia, en cier-
tos casos, por afectar el interés de la buena administracién o de la
regla de derecho (el sistema objetivo de Derecho): aqui la “supresién”
se hace més efectiva y total.

La ilegalidad abarca toda suerte de desviaciones, que tanto pue-
den configurar la nulidad propiamente dicha como la injusticia, de ma-
nera similar a lo que ocurre en el recurso de casacién. — Si se guisiera
caracterizar las consecuencias generales de esa declaracién de ilegali-
dad, podria hablarse o bien de supresién (para las partes o para todos)
del acto o de inaplicabilidad del mismo en el caso planteado o en todo
otro que se presente. — Naturalmente que aduciendo la omnipotencia
legislativa en la materia, podria el legislador o el constituyente estable-
cer la ley como acto - antecedente necesario (presupuesto) del admi-

nistrativo, que en caso de faltar daria lugar a nulidad de este Ultimo
acto. !

(33) Por ej. A. Méndez, en el libro cit.

(34) Gelsi "De la nulidades en los actos procesales”, v. gr. p. 287. A menos que, como
lo hace el C. Proc. Civil del Uruguay se hable de una nulidad de fonde que no es
sino la injusticia; cfr. id. p. 145-49.



