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ASPECTOS DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE LO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DEL URUGUAY

Por el Dr. Adolfo GELSI BIDART,
Profesor tiular de Derecho Procesal en
le Facultad de Montevideo.

/) Delimitacion teméatica: 1) Lo sustantivo y lo procesal. 2)
Cuestidn, drgano y proceso. 3) Enfoque procesal—II) Situacion
del tribunal uruguayo: 4) Ubicacién. 5) Situacién orgdnica.
6) Actos afectados.—I1I) Elementos de la sentencia: 7) Volun-
tad. Capacidad. Legitimacion. 8) Lugar. Tiempo. Forma. 9) Ap-
tecedentes: A. En el proceso. B. Fuera del proceso. 10) Objeto.
Causa. 11) Condicion (Consumacion del acto) ~—IV') Naturaleza
de la sentencia: 12} Punto de wvista subjetivo. 13) Sentencia.
14) Aspecto abjetivo—V ) Efectos: 15) Generalidades. Limites
subjativos. 16) Limites temporales. 17) Limates objetiwvos: A.
Cuestion decidide. B, Declaracion, condene, consttucidn. (.
Nulidad.

I) Deimitacion temdtice—1) T.os problemas de lo contencioso-
administrativo abarcan (como todas las cuestiones a que se refiere el
Derecho Procesal) una vertiente sustantiva o de fondo, vy 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 plan-
tean en el dmbito de la administraciéon misma,

Cuando se pasa de ésta a la justicia, ingresamos en el campo pro-
cesal, para el cual rigen las categorias habituales de esta disciplina.

Corresponde, en consectiencia, separar los temas propios del Dere-
cho Administrativo. Especialmente: &) Nocién de administracion, de
acto (v hecho) administrativo y demis conexas (funcionarios, érganos,
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etc.). ) Limites de lo contencioso-administrativo, sea desde el punto de
vista de los sujetos (v.gr., ;las personas publicas no-estatales ingresan
en su ambito?), sea en relacién con el objeto. Es decir, si no basta Ja
calidad administrativa de los sujetos (o de algunos de los sujetos) inter-
vinientes y debe tener naturaleza especial, la cuestion disputada, funda-
mentalmente en cuanto al tipo de normas que la rigen; los actos sometidos
a la norma comun ~—de manera particular de Derecho Privado— no
ingresarian, en tal caso, en su Orbita. ¢) De jure condendo, relaciéon
entre el 6rgano jurisdiccional y el administrativo: posibilidades y alcance
de la fiscalizacién de la actividad de €ste por parte de aquél. Tema que
entronca directamente en el Derecho Constitucional: separacién de po-
deres del Estado; constitucidn de drganos al margen de los diversos
poderes clasicos; “distribuciéon” de las funciones juridicas consideradas
publicas, entre los diversos organismos aludidos. Como consecuencia,
dy diversas especies de lo contencioso-administrativo, etc.!

2) Instaurado un sistema en un régimen juridico positivo, el Dere-
cho Procesal no tiene que delimitar Ja “cuestién” contencioso-administra-
tivo que se plantea ante determinados Tribunales, del mismo modo que
no le corresponde decir acerca de la de naturaleza civil, penal, comer-
cial, laboral, etc.,, que Hega a los estrados judiciales. Es una materia
- propia del Derecho Administrativo, que habrd de resolverla junto con
otras tales como: via administrativa previa; nédcesidad y modos de
su agotamiento; conexion entre la via administrativa y la judicial, etc,,
sin olvidar las ya enunciadas.?

Al Derecho Procesal incumbe, segin la tradicional distincién, el
aspecto orgdnico y el procesal propiamente dicho o formal de la llamada
via judicial o jurisdiccional.® Por una parte, drganos jurisdiccionales,

1 Véase un desarrollo de los principales problemas antes de la Constitucidn
de 1952, en Couture, Curse del Cddigo de Orgamizacidn de los Tribunales (Mon-
tevideo, 1936), tomo 1 (tnico), pp. 227-253.

2 Para un estudio de conjunto del problema en el sistema uruguayo, véase
Aparicio Méndez, Lo Contencioso de Anulacidn en el Derecho wruguayo (Monte-
video, 1952), v E. Sayagués Laso, El Tribunal de lo Contencioso-Administrative
{Montevideo, 1952), También Hugo Pereira Anaballén, Régimen juridico del Tri-
bunal de lo Contenciose-Admunistrativo (en “La Revista de Derecho, Jurispru-
dencia v Administracién”, . 51, 1953, pp. 2-14).

3 Véase en “La Justicia Uruguaya” (Montevideo, 1955, tomo 3% Daoctrina,

p. 39-54) la “Exposicién de Motivos” y el “Proyecto de Ley Orgdnica del Tri-
buna! de lo Contencioso-Administrativo”, redactados por éste, v en los que se
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integracién y competencia. * Por la otra, procesos a que da Iugar la cues-
tidn contencioso-administrativa, en sus diversos aspectos, ordenatorios
o procedimentales y en el estudio de los actos procesales y su eficacia
en y fuera del proceso.

Como es logico, habra zonas parcialmente comunes. Otras que in-
cluso en esa delimitacion genérica, correspondan al Derecho Adminis-
trativo, aunque puedan ser estudiadas, ademdis de por éste, por el De-
recho Procesal (accessorium sequitur...), como las funciones admi-
nistrativas confiadas a los tribunales, Ademis, en esta materia (en
buena medida como en el Derecho Procesal aplicado a las cuestiones
penales en la mayor parte de los regimenes positivos, entre ellos el uru-
guayo), practicamente la parte mayor de la ejecucién de las senten-
cias queda asignada a la misma administracién: punto delicade v basico
para la efectividad del Derecho es determinar medios para que pueda
alcanzarse. Por las apuntadas razones, normalmente no serd el Derecho
Procesal el lamado a establecerlos.

3) Nuestro tema es un enfoque procesal de algunos problemas re-
lativos al acto procesal bisico, la sentencia (definitiva), correspondiente
a uno de los Organos jurisdiccionales que entienden en lo contencioso-
administrativo en el Uruguay.

Por tanto, como surge de lo anterior, son supuestos los temas y
conceptos del Derecho Administrativo correspondiente y se procura apli-
car ciertas nociones procesales a la misma, para ubicar la sentencia de
determinado Organo (Tribunal de lo Contencioso-Admimstrativo) en una
materia delimitada por la Constitucién (actos administrativos presunta-
mente ilegales) para cumplir una actividad determinada, con eficacia,
en dicho dmbito (confirmar, ratificar en forma definitiva o anular el
acto supuestamente ilegal).

II. Situacion del tribunal uruguayo.—4) A los efectos de estas
notas basta ubicar al tribunal en el conjunto de las posibilidades de

hace ia distincidén con toda puleritud (v. paradgrafos 1-2; el Proyecto se compone
de 2 Partes, la 1* sobre “Ordenamiento organico” v la 2* sobre “Ordenamiento
Procesal™.)

4 Una inteligente puntualizacién de los problemas de la competencia judicial
en esta materia, en Barrios de Angelis, Le competencia contenciose-adminisirativa,
(“La Justicia Uruguaya”, Montevideo, 1956, t. 34, Doct. pp. 19-26), sefialando
diversos regimenes coexistentes (justicia ordinaria y justicia especializada en el
Poder Judicial y érgano jurisdiccional fuera del dmbito de dicho Poder. Por otro
lado, alcantes diversos de las decisiones judiciales).
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lo contencieso-administrativo (de las que sélo le ha correspondido una
porcion relativamente modesta) y entre los diversos érganos que admi-
nistran justicia en nuestro pais. %

5) En cuanto al segundo aspecto, el sistema consagrado contempla
la objecién de la ortodoxia en la separacién de poderes. Ninguno po-
dria, segtin ésta, invadir la esfera de otro y, mds concretamente, in-
troducir variantes en sus acfos. Las soluclones, en consecuencia, po-
drian -ser, primere que los Organos judiciales sdlo juzgaran del acto-
irregular para dejarlo intacto, pero determinando ciertas consecuencias’
—dafiosas— para la Administracion, Se trata del contencioso de repa-
racion, que responde al principio universal en Derecho, de que quien:
causa un dafio antijuridico, debe responder del ‘mismo, E! Derecho
moderno. {de las naciones civilizadas) ha procurado, por diversos me-
dios, la efectiva aplicacién del principio a los actos irregulares del Esta-’
do. O bien, segunda solucion, entregar a un organismo incluido en los-
cuadros de la Administracién Pihiblica, el juzgar del acto impugnado para
reformarlo, confirmarlo o anularlo, de manera similar a lo establecide
en Francia con el Consejo de LEstado. _

La Constitucidn 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 podrd no ser tal,
si una ley ulterior crea “Organos inferiores dentro de la jurisdiccion
contencioso-administrativa” (art. 320, inc. 1, de la Constitucién).

Este tribunal carece de tedo vinculo tanto con la Administracién
como con el Poder Judicial, constituyendo un ejemplo mas de la tup-
tura que el Derecho Constitucional moderno ha provocado en los marcos
rigidos de los tres Poderes cldsicos. Para citar alguncs ejemplos, la
Constitucién uruguaya coloca al margen de los mismos, adéemas del men-
cionado, al Tribunal de Cuentas, al Consejo de la Economia Nacional:

5 Es ilustrativo sobre el alcance de la Reforma, el Informe de la Comi-
sion de Reforma de la Cdmara de Representantes; véase en Martins-Gros Espiell,
La Constitucién Urnguaya de 1952 (p. 119-22). El proceso de la Reforma Consti-
tucional de 1951 ee encuentra en la publicacidn oficial que lleva dicho titule, de Ia
Camara de Representantes (3 tomos, 1953). Un comentario desde el punto de vista
constitucional, en J. Jiménez de Aréchaga, La Constitucion de 1952 (Montevideo,
1952, tomo 1v, p. 104 ¥ ss.); véase también S. M. Dana Montafio, Lo Contencioso-
Administrativo en lo nueva Constibucidn wruguaye (en “Rev. Jur. La Ley?, & 65,
p. 841-44), :
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(atn no creado) y la Corte Electoral, sin contar con Ia floracidn de
Entes Autonomos en el dmbito administrativo nacional y municipal.

El Tribunal de lo Contencioso-Administrativo es un &rgano al que
corresponde primariamente ejercer la “funcion jurisdiccional” (art. 307,
inc. 2), pero que no integra ¢l Poder Judicial. Se trataria de una juris-
diccidn especial ¢ independiente, por oposicion a la ordinaria, sea o no
especializada, que corresponde a aquel Poder. Por tratarse del Grgano
supremo en la materia (a la vez que Ginico) se toma como modelo para
diversos aspecios de su organizacién la Suprema Corte de Justicia, érga-
no superior del Poder Judicial (calidades, formas de designacién, prohi-
biciones, incompatibilidades, dotacién, duracidn del cargo: art. 308) y
transitoriamente se le aplican algunas disposiciones que rigen para la
S. Corte en lo gue se refiere a funcionamiento, plazos para expedirse,
etc, (disp. trans. letra N), en tanto no se promulgue la Ley Orgénica
del Tribunal.

La desvinculacidn de los dos Poderes, da autoridad de principio,
al Tribunal, sobre los actos administrativos que examina en ejercicio
de una funcidn distinta {jurisdiccion) de aquélia que expresan o con-
cretan {funcidn administrativa).

En realidad, el problema no radica en que funciones diversas puedan
dar (igual o diferente) solucién a un mismo asunto, aunque generalmen-
te lo enfoquen desde puntos de vista diversos. Por lo demas, el prevale-
cimiento de la jurisdiccién con respecto a lo resuelto o a (parte o todo de)
sus efectos, es una consecuencia ineludible en la légica del sistema juri-
dico, pues se trata de la actividad encargada de determinar la solucién
juridica del caso concreto; planteado el problema en tales términos (cudl
es la solucidn de derecho), rvesclverlo corresponde en exclusividad a la
jurisdiceion.

Tratindese de un organo supremo en €] dmbito de su actuacidon y, a
la vez, independiente de los dos Poderes, no hay dificultad en admutir
la posibilidad de que modifique el acto administrativo. Por otra parte,
se pondri reconocer que sefiala (con mayor o menor significacion) un cau-
ce a la actividad del Poder Judicial, imponiendo, primero, la preceden-
cia de su intervencién y una vez ditcada la sentencia, la eficacia de la
misma, pasada en autoridad de cosa juzgada.

6) Si bien en principio toda actividad de la administracion podria
ingresar en la zona de lo contencioso-administrativo, el aspecto primor-
dial corresponde a los procesos a que dan lugar los actos administrativos.
Esta es 1a esfera reservada al tribunal vy, por ende, los juicios, verbigracia,
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por dafios y perjuicios por el hecho de los funcionarios, siguen tramitan-
dose ante la Justicia de Hacienda especial u ordinaria, que integra el
Poder Judicial.

Con respecto al acto administrativo, debe estudiar su legalidad, para
declarar: a) su confirmacion pura y simple; b) su confirmacion, reser-
vando al perjudicado [a aceidn de reparacion; ¢} su nulidad o inaplicacién
en el caso concreto; d) su nulidad erga ommnes.

Ademés, se le ha atribuido competencia exclusiva en los conflictos
(contiendas o diferencias) que se promuevan entre organismos pablicos
o entre los integrantes de los mismos; en el segundo caso, “siempre que
no hayan podido ser resueltos por.el procedimiento normal de la forma-
cién de la voluntad del érgano” (art, 313, inc. 2). Su recordada situacidn
auténoma frente a todos los demis organismos publicos del pais, su je-
rarquia y la funcién jurisdiccional que le compete, facilitan esa actuacion,

I11. Elewmentos de lo sentencia—7) Procede examinar a grandes
rasgos, los principales requisitos, caracteres o elementos, propios de la
sentencia del tribunal, advirtiendo que en st mayoria siguen las condi-
ciones generales, por lo cual sélo corresponde seflalar algunas particu-
laridades.

Asi, no hay variantes de trascendencia en materia de voluntad y de
capacidad, remitiéndose la ley a los principios del Derecho positive vi-
gente para los demis actos judiciales; en algunos casps, con respecto a
la Suprema Corte de Justicia (capacidad, en el sentido de que se requiere
determinada edad para ingresar a los cargos respectivos).

En cuanto a la legitimacién, caben algunas precisiones. No hay pro-
blema en cuanto al 6rgano en si, punto de vista de la competencia, por-
que €sta es originaria y exclusiva. En cuanto a la integracion, por tra-
tarse de sentencia definitiva, habrd de aplicarse la disposicion igual a la
que rige para la Suprema Corte de Justicia: cinco miembros presentes
(art. 310 Constitucién; cfr. 123 C. Organizacion).

El quorum de votantes varfa, segdn la solucibén que se adopte. La
disposicién constitucional estd inspirada en lo gue podria liamarse un
criterio conservador para el acto administrativo, cuando se alega Ia lesidn
de un interés, y al contrario, si es lesionado un derecho subjetivo. Las
soluciones son: ¢) lesién de derecho subjetivo: la nulidad puede decla-
rarse por simple mayoria (tres); &) lesidn de un interés directo, per-
sonal y legitimo: se requieren cuatro votos conformes, pero bastan tres
por la nulidad, para reservar a la parte demandante la accién de reparacién
(art. 310). En este caso, la mayoria debe ser especial para declarar “sufi-
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cientemente justificada la causal de nulidad invocada” (art. 319, inc. 3),
pero justamente porque se da menor trascendencia a la reparacién que a la
anulacion, el érgano por mayoria simple (tres votos) puede —en el
mismo acto— reservar la accidn respectiva.

8) Nada de particular, tampoco, con relacidon al lugar. La sede del
tribunal es en Montevideo y su competencia, nacional. Los principales
problemas relativos al tlempo en el proceso contencioso-administrativo
se refleren a los plazos para interponer la accidén de nulidad ante el
tribunal y el nexo con el procedimeinto ante la administracidn, antece-
dente del proceso jurisdiccional ; el plazo para dictar sentencia es el mismo
establecido para la Suprema Corte, por expresa determinacidn constitu-
ctonal (disp. trans. letra N, ap. 39).

Tgual remision en el problema de la forma, que carece de especiales
determinaciones. Esta general coincidencia de Ias soluciones de la justicia
ordinaria con ésta, especializada e independiente de todo poder, subraya
de manera expresiva el régimen directamente jurisdiccional elegido por
el constituyente, ¢

9) En cuanto a los antecedentes de la sentencia, desde el punto de
vista del proceso solo podemos remitirnos al conjunto de los actos pro-
cesales que la preceden sin realizar la (necesaria)} discriminacién entre
los que son simples antecedentes en el tiempo y aquéllos que, por im-
prescindibles para que pueda dictarse la sentencia, constituyen verdaderos
presupuestos del acto, en el sentido de Carnelutti. ¥ No se entra aqui al

6 Las soluciones del Derecho procesal comin inspiran las normas tonstitucio-
nales vigentes, al 1gual que el Provecto de Ley Orgdnice, citado {nota 3),
que encuentra su complemento doctrinario adecuado en la Exposicidn de motivos
correspondiente. La unidad en las disposiciones, responde a la unidad de conceptos,
que debe comprobarse como un hecho y recomendarse como adecuada: se trata de
la misma mnateria, aunque especializada, v las diferencias radican en la necesidad de
una adaptacidn que —en el problema del procesg de conocimiento— reviste minimas
exigencias. En tal sentido, Prieto Castro (Tratado de derecho procesal, 1, 1952)
sefiala que “el derecho positivo (espafiol) ... sigue (aqui) fundamentalmente las
huellas del Dereche procesal comiin” v en doctrina indica que esta “manifestacién
del proceso... no puede oponerse... a las otras dos, penal y civil, sino que pro-
piamente es una hijuela de éste” (p. 43). E insiste en que “las posibilidades de uni-
ficacién son aqui casi absolutas”, recusando como “pruritc diferenciador del en-
juiciamiento de... organismos publicos” la existencia de leyes procesales especiales
y de tribunales contencioso-administrativos “donde figura representada la administra-
citn” (p. 44, nota 59) cosa que, subrayamos, no ocurre en el tribunal uruguayo.

7 Carnelutti, Sistema de Derecho Procesal Civil (trad. Alcald-Zamora vy
Sentis, 111, p. 550), entiende por presupuesto (del acto) “un evento distinto del acto
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andlisis, porque las soluciones no son diversas de las que corresponden
en el Derecho procesal comin,

A) No obstante, cabe sefialar (por su particularidad), el dictamen
del procurador del Estado en lo contencioso-administrativo, que debera
preceder en todo caso, a la sentencia del tribumal; el referido 4rgano
“serd necesariamente oido, en ultimo término, en todos los asuntos de
la jurisdiccion del tribunal’ (art. 315, inc. 2).

Puede compararse al procurador del Estado, por la funcidn que
ejerce ante el tribunal, con el Fiscal de Corte, que actila ante la Suprema
Corte de Justicia, pero con dos salvedades principales que contribuyen a
deslindarlo, En primer lugar, la actuacidén del procurador del Estado es
ineludible en todos los asuntos que se tramiten ante el tribunal y, por ende,
su dictamen es, en todos ellos, antecedente necesario de la sentencia, no
asi el dictamen del fiscal, que debe ser oido necesariamente sélo en los
casos expresamente previstos por la Ley Organica de la Suprema Corte
(de 28-x-1907). Con todo, la diferencia es mas aparente que real pues
la ley citada (art. 11) también establece que el Fiscal de Corte “debera ser
oido en todas las causas de jurisdiccion originaria de la Alta Corte” vy,
cabalmente, el tribunal, en tanto no se creen organismos subordinados,
s6lo tiene competencia originaria.

La segunda observacion a tener en cuenta, es que el Fiscal de Corte,
como integrante del Ministerio Piblico, 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 ¢. organizacion, art. 136). En el dltimo caso, se limita a expresar su
opinién como técnico en derecho, una suerte de “perito” juridico que
formula su dictamen para ilustracién del juez.®

procesal ¥ anterior al mismo, del que depende, en todo o en parte, su eficakia”.
“No basta la vinculacidn de varios actos en el procedimiento”, pues los hay “inde-
pendientes de un acto anterior v otros, dependientes del mismo®”: sélo estos fltimos
son prestupiiestos,

8 De Maria, Lecciones de Procedimiento Civil (Montevideo 1923), sefialaba
que en estos casos la intervencidn del Ministerio Plblico “se reduce a dar su
parecer o dictamen, en forma de conclusiones, antes de la sententia” (pdg. 217),
emitiendo su dictamen, “para ilustrar” al juez (p. 212), opinién que puede con-
siderarse universal en la doctrina. Véase, por ejemplo Chiovenda, Principios de De-
recho Procesal Civil (trad. Casais y Santalo, I, p. 562) : “por via de requisitoria o
de dictamen, el M. P. obra, no como parte litigante, sino como representante del
interés piblico en un asunto que se ventila entre otros y en los de jurisdiccidn
vohintaria”,
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Este es el modo de actuar permanente del procurador del Estado.
La autoridad demandada “‘podrad hacerse representar o asesorar por quien
crea conveniente” (art. 316) y el procurador, “independiente en el ejer-
cicio de sus funciones”, “puede, en consecuencia, dictamninar segin su
conviceion, estableciende las conclusiones que crea arregladas a derecho”
(art. 315, inc. 2). Por ende, su dictamen considerado desde el punto de
vista de la sentencia, es necesario en su emisién (problema de correlacion
o de ordenacion temporal en el proceso), pero solo facultative en cuanto
a la solucin a dar al fondo del asunto. En otros términos, la sentencia
no esta atada en el pronunciamiento (parcial o total) que debe formular,
por el que hubiera establecido el procurador, al revés de lo que ocurre
en e} caso de los peritos decisores o arbitradores en la materia de su
dictamen; lo contrario hubiera significado, pricticamente, transferir Ias
funciones del tribunal al procurader del Estado.

La Comision de constitucidn de la Camara de Representantes (informe
en mayoria} al realizar el “Andlisis de los articulos modificados”, dijo que
el procurador del Estado, “como asesor de la legalidad que es, sera oido en
todos los asuntos de la jurisdiccion del tribunal en fitimo términe. Podra
asi contribuir con sus dictamenes, a orientar la jurisprudenciza del tri-
bunal”, ® lo cual explica la necesidad de su informe y “la posicion de
superior imparcialidad gue debe mantener el titular de la procuraduria,
quien ha de actuar con serenidad de magistrado”, como “mero defensor
del derecho y no de una parte determinada”. °

B) Si vamos mas 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 ad-
ministrativo definitivo (art. 309).

A su vez, la definitividad del acto, desde el punto de vista del im-
pugnante y con relacion al proceso a que aludimos, se configura una
vez ‘“‘agotada la via administrativa, mediante los recursos correspon-
dientes” (art. 319}. En otros términos, antes de acudir a la justicia con-
tentcioso-administrativa, debe el agraviado interponer todos los recursos
que correspondan en ¢] Ambito de la propia administracidn,

0 Reforma Constitucional de 1951, 1, p, 668,

10 A. R. Real, Posicidn imparcial que debe mantener en el juicio amulaforio
la Procuraduric del Estado en lo confencioso-administrativo (en “La  Justicia
Uruguayz”, t. 32, pp. 394 v 393).
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La existencia de tal acto administrativo o, mas ampliamente, la rea-
lizacién de un {pretendido) acto administrative (definitivo), jes un pre-
cedente necesaric para el proceso (presupuesto procesal) o para la sen-
tencia definitiva scbre el fondo del asunto? La misma pregunta se hace,
a veces, con referencia a la pretension del demandante u, homdlogamente,
a la sentencia favorable sobre el fondo del asunto. El problema se plantea
con respecto al procedimeinto administrative o “al agotamiento de la via
administrativa. 11

Por nuestra parte entendemos, en primer lugar, que el antecedente
o presupuesto lo constituye el acto administrativo (impugnado), mis que
el procedimeinto administrativo (consumado) o, encarado desde el punto
de vista del recurrente, el haber agotado los recursos puramente admi-
nistrativos. En realidad, esta circunstancia produce un aspecto del acto,
pues le confiere la calidad de definitivo, sin la cual no corresponde, ju-
ridicamente, plantear su impugnacién.

En segundo término, ;de qué seria presupuesto el acto referido?
Couture distinguia en los presupuestos: @) los presupuestos procesales
en sentido estricto, que asegurarian la existencia del proceso (como
jurisdiccién del juez y capacidad de las partes) 2 b) los de la pretensién
(ejemplos: vigencia o no caducidad del derecho, su titularidad, validez de
la representacion, agotamiento de la via administrativa); ¢) los de va-
lidez del proceso, o sea la regularidad de los actos procesales; d) los de
la sentencia favorable (ejemplos: prueba de los hechos, conocimiento del
derecho que apoya la pretension). 13

En el caso, entendia que el agotar la via administrativa constituia
presupuesto de la pretensién, en el sentide de que la pretension (para

11 El Tribunal de lo contencioso-administrativo ha realizado diversos pro-
nunciamientos sobre el punto. En uno de ellos (Moretti, redactor) dijo: “Los- actos
administrativos adquieren el caricter de definitivos cuando la autoridad administra-
tiva se ha pronunciado expresa o implicitamente sobre los recursos deducidos”. “El
procedimiento administrative constifuye un presupuesto procesal, en cuanto de su
verificacién depende gque el drganoc jurisdiccional pueda hacer un pronunciamiento
sobre el fondo, o en cuanto de su existencia dependa el ejercicio de la accidn de
nulidad” (Sentencia de 20-x1-1954, en “La Revista de Derecho, Jurisprudencia y
Administracion”, t. 52, 1954, p. 259).

12 Couture, Fundamentos del Derecho Procesol Civil, Za, edkidn, p. 46.

13 Couture, El ogotamiento de la via administrotiva como presupuesto pro-
cesal” (en “La Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracién”, t. 52, 1954,
pp. 257-260.
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ante la jurisdiccion) no podia (juridicamente} surgir y plantearse, antes
de haberse consumado los recursos administratives. Tal circunstancia no
obsta al surgimiento del proceso, como lo demuesira en nuestro derecho 4
el que hasta la sentencia definitiva, no pueda declararse esa omisién; ni a
la regularidad de los actos; ni influye en el dictado de una sentencia que
acoja la pretensién del demandante (sentencia favorable): “quedamos,
pues, por eliminacién, con que el agotamiento de la via administrativa
constititye un presupuesto procesal de la pretensién”. 15

Dehe acotarse, en cuanto a este interesante planteo, que por virtud
de la conexion entre los poderes de las partes (accidn) y del juez (ju-
risdiccién), o de los actos de unas y otro (primerdialmente demanda y
contestacién, por un lado, y sentencia), las conclusiones que enfoquen a
las primeras podran {con las debidas adaptaciones) aplicarse al segundo;
asi, por ejemplo, el presupuesto de la pretension, lo serd también de la
sentencia sobre el fondo del asunto,

De donde es importante recurrir a la distincién entre forma y fondo,
para sefialar el alcance de tales antecedentes y mencionar los presupuestos
farmales, o de admisibilidad, de la demanda o de una sentencia sobre el
fondo. Y, ademds, los presupuestos que atafian al asunto de fondo, o de
fundabilidad de la demanda, o de procedencia de una sentencia favorable,
es decir, presupuestos para que sea acogida la demanda (la accion) en
la sentencia (por la jurisdiccion),

En el caso, podria hablarse de presupuesto formal, o de admisibilidad
(procesal} de la pretensidn o de la demanda. Con respecto a la sentencia
se trataria de presupuesto no para que pueda (formalmente) dictarse sen-
tencia, sino para adoptar resolucion sobre el fondo del asunto (material
o sustancialmente}.

Por tanto, si no se realizd el acto administrativo o si éste no es defi-
nitivo (no se interpusieron contra €l, en tiempo y forma, los recursos
administratives respectivos), no cabe sentencia sobre el asunto de fondo:

14 En nuestro Derecho, como lo sefialaba Couture (ob. ¢if,, en nota anterior),
no existe medio 'procesal idéneo para decidir in fimine litis este presupuesto pro-
cesal” (p. 260). En el Derecho brasilefio, por el contrario, estd consagrado el
“despacho saneador”, “por medic del cual decide el juez cuestiones relativas a
la legitimidad de la relacién procesal. De este modo puede ordenar la supresién
oportuna de los vicios subsanables y extinguir, al nacer, proceso de constitucidén
maculada por defecto irremediable o no subsanado” (Galeano Lacerda, Despacho
saneador, Porto Alegre, 1953, p. 6; cfr. pp. 57 ¥ ss.).

15 Couture, El agotamiento ..., cit, p. 260.
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la que recaiga deberd declarar la inadmisibilidad de la demanda de anu-
lacidn, 8

10) En cuanto al objeto de 1a sentencia estd delimitado por la Cons-
titucion : declarar si es ilegal el acto administrativo: “e! objeto del pro--
ceso es siempre la legalidad del acto administrativo impugnado, “en sen-
tido amplio; juridicidad del acto administrativo definitivo”. 1" Estamos
en el campo tipico y tradicional de la jurisdiccion: decir el derecho, fus
dicere.

No es preciso recordar que para resolver esta quaestio juris, el
tribunal deberd tomar en cuenta la gquaestic facti. Conviene subrayar
que la situacién no es la que plantean los casos en que el superior estd
vinculado por la resolucién dada a la ultima por el inferior, quedando
limitada su fiscalizacién al problema de derecho, posicion tipica del re-
curso de casacion o (parcialmente) del recurso extraordinario de nulidad
notoria en cuanto a la forma. La razbn es clara, pues se trata de la inter-
vencién (originaria y tnica) de un tribunal con respecto de una actividad
que se realiza fuera de su drbita y las dos cuestiones integran, por esencia,
el problema a resolver: hay que determinar qué se hizo (acto), con res-
pecto a qué (sobre qué recayd el mismo), para saber si se ajusta o no
al sistema juridico, La exclusidn del problema de hecho se explica en
aquellos casos, por cuanto ya hubo pronunciamiento —que se considera
definitivo— por organo jurisdiccional competente, 18

En consecuencia, si bien a menudo la determinacion de lo acontecido
se agota con la agregacion del expediente administrativo, puede corres-

16 Goldschmidt (Derecho Procesal Civil, trad. Prieto Castro), dice que “los
presupuestos procesales no lo son en realidad del proceso; son simplemente presu-
puestos, requisitos previos de la sentencia de fondo sobre los que se resuelve en el
proceso” (p. 8). Puede hablarse también de “presupuestos de la accidn procesal”,
en el sentido de “requisitos de la tutela juridica” (p. 97). Pero en sentido cstricto
los llamados desde Biilow presupuestos procesales son “condiciones gue se txigen
para la admisibilidad de la demanda”, o “mejor alin, presupuestos, requisitos de la
sentencia de fondo” (p. 242).

17 'Iniorme de la Comisién de Constitucidn de la C. de Representanies, en
Martins-Gros Espiell, ob. c¢if., pp. 120 y 121

18 En el proceso moderno, dice Calamandrei, propuesta la demanda “el juez
se encuentra... colocado ante dos problemas: 1° ¢Son verdaderos los hechos que
la parte afirma? 2°, ;Deriva de estos hechos el efecto juridico que la parte pre-
tende?”’ (La génesis légica de la sentencia civil, nim. 4. En “Estudios sobre el
proceso civil”, trad. Sentis Melendo, p. 374).
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ponder también, la utilizacion de otros medios de prueba, particalarmente
cuando se trata de demostrar la “desviaciéon de poder”.

La fiscalizacion de la juridicidad, por otra parte, lo es de la legali-
dad, no de la constitucionalidad, por cuanto ésta corresponde privativa-
mente a [a Suprema Corte de Justicia (arts, 256 a 261 de la Constitucion).

El problema de la causa no presenta tampoco aspectos especiales a
considerar. La doctrina tal vez dominante 1® considera que el recurso de
anulacién es precedente necesario al juicio de reparacién ante la justicia
ordinaria, de acuerdo con el articulo 312 de la Constitucion: “declarada la
anulacién o reservada la accién de reparacién en su caso, se podrda pro-
mover el contencioso de reparacidn ante la justicia ordinaria, para la
determinacién del dafio causade”. Pero aun en la opinién contraria 2°
que concede al interesado la facultad de eiegir libremente entre una u
otra via, no habrd problemas -—en el tema a que nos referimos—, pues
elegido el contencioso de reparacidn, cualquiera que fuese el resultado
obtenido, ya habria caducado la facultad de solicitar la anulacién por el
transcurso de los plazos para recurrir.

Por dltimo, conviene subrayar que la competencia del tribunal se
amplia, cuando se trata del “contenciose interadministrative”, pues cn tal
caso, sin limitaciones, se le atribuye, ademas de intervenir “en las con-
tiendas de competencia fundadas en la legislacion?, hacerlo “en las dife-
rencias que se suscitan entre el Poder Ifjecutivo, los gobiernos departa-
mentales, los entes auténomos y los servicios descentralizados y también
en las contiendas o diferencias entre uno y otro de estos organos” (ar-
ticulo 313, inc. 1).

Ademas se le atribuye el llamado contencioso “de integraciin” : “tam-
bién entenderd en las contiendas o diferencias que se produzcan entre los
mismos integrantes de los consejos y juntas departamentales, directorios
o consejos de los entes auténomos o servicios descentralizados, siempre
que no hayan podido ser resueltas por el procedimiento normal de la
formacion de la voluntad del 6rgano” (art. 313, inc. 2). En tal caso, el
tribunal llega a ejercer la funcidn administrativa, resolviendo el problema

19 E. Sayagués Laso (ob. cit., p. 70): “se organiza el contenciozo de anula-
cién con wcardcter previo y como condicién a la ulterior reparacién”; la justicia
ordinaria en materia de reparacién sélo podrd entender “a conmsecuencia de la de-
claracion de nulidad (anulacién o reserva) ... por el tribunal”, dice Barrios de
Angelis (ob. cit,, pp. 25 y 26).

20 A. Méndez (ob. cit., p. 77): “no cabe imponer el procedimients anulatorio
al interesado (y) tampoco es posible impedir, si transcurrid el térmno... para
accionar en esa via, el ejercicio de cualquier otra jurisdiccién”.
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que correspondia al Organo que quedd paralizado en el proceso de for-
macién de su voluntad, El procedimiento sirve aqui para aportar al tri-
bunal los datos ilustrativos requeridos para determinar Ia solucidén no sélo
mas justa sino, ademéas, mas conveniente para la administracién: el fin
no es solo el derecho, sino €l interés de la buena administracion.

11) En principio, los discutidos problemas de la condicion, seran de
aplicacién a la sentencia del tribunal. Por la naturaleza constitucional del
organo y de la competencia asignada y su funcién de fiscalizador de la
legalidad, puede decirse que an mdis claramente que en los casos habi-
tuales, parece repugnar a la sentencia €l que sus efectos estén sujetos a
condicidén.

Sin embargo, nos permitimos subrayar una circunstancia importante.
La ejecucidn puede vy suele considerarse en el plano de la accién ( conti-
nuidad de la accion principal o actio judiceti?), de la jurisdiccion (esen-
cial o no a dicha funcién?), del proceso (junidad o diferenciacién con
el de conocimiento? y jerarquia entre los mismos) y del procedimiento
(etapas, sumariedad, etc.) ; pero puede encararse, también, desde el punto
de vista de la teoria de los actos. En el caso de la sentencia, cabria en-
tonces hablar de la ejecucion tipica como un medio para lograr la (im-
perativa y aun coercitiva) consumacion del acto; cuando la ejecucién no
se lleva a cabo, éste se frustra.

Cuando se trata de la sentencia anulatoria del tribunal, el problema
que se presenta (como siempre que se procura hacer cumplir una reso-
Iucién judicial por parte de la administracidn, a lo cual se oponen obs-
taculos pricticos y aun legales) #' es cémo lograr, con eficacia, que lo
resuelto por la justicia se convierta en realidad administrativa.

Pero no se trata sélo del problema de cumplimiento o incumplimiento
de 1a resolucién jurisdiccional, que en buena parte depende de la educa-
cion juridico-politica de los habitantes del Fstado y del respeto que exista
entre los diversos organismos pitblicos por sus correspondientes esferas
de influencia, sino que, desde el punto de vista juridico estricto, pueden
ser necesarios ciertos actos para que aquel resultado se alcance, vervigracia :
restitucién de un bien ocupado ilegalmente (acto material de entrega,
siempre; normalmente acto juridico, por lo menos interno de Ja adminis-
tracion, ordenando a los funcionarios respectivos la realizacion de la 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 cantidad de dinero, €] Banco de la Repiblica pondria la suma
a la orden de la Corte, debilitindola en la coenta del Estado (art. 461},
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trega) ; anulacion de la destitucion (reposicion del empleado; sefalamiento
de destino; restitucion de sueldos); anulacién del nombramiento (repo-
sicion de las cosas en el estado anterior), etc.

Pricticamente, en caso de desobediencia, habra que acudir al “uso
de apremios o medidas conminatorias, con que los jueces hacen cumplir
sus determinaciones”; *® y no existiendo en el Derecho uruguayo, para
el caso, disposiciones asimilables al comtempt of cowrt anglo-sajoén o a
la astreinte franco-belga, no corresponderia aplicar ese tipo de solu-
ciones. 8 Procede, en cambio, en su caso, poner en movimiento la justicia
represiva penal, por medio de denuncia, pues los funcionarios administra-
tivos gue no cumplan la resolucion del tribunal incurrirdn en el delito de
desacato, que el ¢Odige penal uruguayo tipifica (en lo pertinente) como
sigue : “Se comete desacato, menoscabando la autoridad de los funcionarios
...por medio de desobediencia abierta al mandato de los mismos”. “El
delito se castiga con 3 a 18 meses de prision” {(art. 173). Este camino,
junto con el de denuncia al Pader Ejecutivo {que puede observar y aun
proponer correctivos y destituciones al Senado: art. 199 de la Constitu-
cidn), fue el seguido por el tribunal en un resonante caso (no publicado
afin en revistas juridicas) frente a los miembros del directorio de un ente
auténomo.

IV. Naturdleza de la sentencia—12) Desde el punto de vista sub-
jetivo, no reviste dificultades la categorizacién de la sentencia. Se trata de
un acto simple, pues se debe al finico érgano que constituye el tribunal;
va se dijo que la intervencion del procurador del Estado es al solo efecto
informativo vy que no integra la decision.

Tampoco existe real conexion con las autoridades administrativas:
la decisién se realiza en un plano diverso, en ejercicio de funciémn dife-
rente y enjuiciando el acto de aquéllas, no integrindose con el mismo.
La sentencia que declara la ilegalidad, esta evidentemente en dicha situa-
cién. Pero lo propio ocurre con la que no la considera existente y que,
por tanto, en la terminologia constitucional, lo “confirma” (art. 310).
En el fondo, se trata simplemente de declarar —con fuerza de cosa juz-
gada— la regularidad legal del acto; esa declaracion no se aflade al acto
como algo nuevo, que va a formar unidad con aquél: es un acto diferente,

22 R. Molina Pasquel, Contempt of Court, p. 2L

23 Gelsi, Medios indirectos de efecucion de las semtencias: contempt of couri';
v astreintes (en “La Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracién”, t. 50,
1952, pp. 92-93).



268 ADOLFOQ GELSI BIDART

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 habrd de jerarquizarlo en el comercio juridice. Lo
cual se da en todos los casos de declaracion judicial del derecho.

La existencia de una pluralidad de integrantes —no es necesario re-
cordarlo— en nada modifica la situacion. Se trata siempre del mismo
organo, aunque pueda requerirse integracidén diversa (de votantes o de
votos conformes) seglin la naturaleza del acto o el objeto del mismo
{confirmacidn, tres votos; anulacidon, cuatro; reserva de la accién de re-
paracién, tres). '

13) Si se atiende a la funcidén que se concreta en el acto sub-examen
como surge de lo que precede, es claro que se trata de un acto jurisdic-
cional, Més aiin, si se toma en cuenta el tipo de actividad ejercida, obvia-
mente se clasifica entre las sentencias, pudiendo el tribunal dictar inter-
locutorias o definitivas en iguales oportunidades que los restantes drganos
jurisdiccionales. _ .

“La decisién del tribunal de lo contencioso-administrative —dice el
informe de la Comisién de Constitucidon— es una sentencia. Esta sentencia,,
ejercicio de funcién jurisdiccional especial, es susceptible de pasar.en.
autoridad de cosa juzgada”, 2* caracteristica que muchos consideran tipica
del acto jurisdiccional o, por mejor decir, de ciertas decisiones jurisdic-
cionales, 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 pro-
ceso... y se encuentran limitadas por normas procesales (...efectos in-
ter omnes o s0lo inter partes o que no hacen cosa juzgada)”. 2

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

Normalmente, toda sentencia contiene dos resoluciones, por lo menos.
Una sobre la cuestion disputada y otra sobre el problema del pago de los
gastos procesales (a cuil de las partes corresponde). Tema que en nuestro
derecho puede revestir cierta complejidad, pues debe tenerse presente, en

24 Informe de la Comision de Reforma de la Cdmara de Representontes)
(Martins-Gros Espiell, ob. cit., p. 121).

25 Podetti, Teoria y técmica del proceso civil, p. 78.
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disparidad con el sistema dominante: @) que el principio no es que pague
el vencido, sino cada parte los que correspondan segin el orden en que
se hubieren causado; la imposicidn de las costas se establece en base a
la conducta que en el proceso hubieren observado las partes, constitu-
yendo, por ende, una tipica sancién procesal con influencia en el dominio
fiscal; &) que los gastos procesales se subdividen en costas y costos, se-
gin que se encuentren o no arancelados (art. 688 del cddigo civil).
Este sistema del Derecho procesal comun, rige también para el proceso
contencioso-administrativo.

En el caso de esta sentencia, puede concurrir aun una situacién pe-
culiar, Cuando no se alega la lesion de un dereche subjetivo, se requieren
cuatro votos para declarar la nulidad pero, “sin embargo, el tribunal reser-
vard a la parte demandante, la accién de reparacidn, si tres votos confor-
mes declaran suficientemente justificada la causal de nulidad invocada”™
(art. 310, inc. 3). Esta reserva de la accidn de reparacién, como dice
Méndez, es en realidad una verdadera condena al pago de los perjuicios
causados, 26 pues, como precisa el articulo 312, “reservada la accidn de
reparacién ... se podra promover el contencioso de reparacion ante la
justicia ordinaria para la determinacion del dafio causado”. En definitiva,
el an debeatur corresponderia al tribunal y el quontum debeatur a la justicia
ordinaria {véase, infre 17-A}.

Se desglosan en tal sentencia, las decisiones relativas a la ilegalidad
del acto y a sus consecuencias, Si se rechaza la demanda, sdlo existe esa
cuestion y lo mismo si se acoge pura y simplemente. Pero hay una se-
gunda, que normalmente corresponde a la justicia ordinaria y sélo indi-
rectamente al tribunal y que en este caso se atribuye a éste: resolver en
cuanto a la reparacion, aunque sin determinar su monto. Por ende, aunque
ge emiten en forma conjunia y constan en el mismo documento, cabe
analizarlo (desde el punto de vista del acto coto emisién de voluntad)
en una variedad de rescluciones, que podrian darse separadamente,

V. Efectos~—15) El problema de los efectos de la sentencia se ¢en-
cuentra estrechamente ligado 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

26 A. Méndez (ob. cit,, p. 25): en tal caso progede pedir a la justicia ordi-
naria “la liquidacion de los dafios y perjuicios, de conformidad con el procedimiento
para la ejecucién de las sentencias”,
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no de la cosa juzgada, que estimamos ser aspecto, calidad o caracteristica,
adquirida por aguélia. **

Los limites subjetivos de 1a eficacia del acto los establece el articu-
lo 311: “Cuando el tribunal... declare la nulidad del acto administra-
tivo impugnado por causar lesién a un derecho subjetivo del demandante,
la decisidn tendrd efecto Unicamente en el proceso en que se dicte” (inc.
1). “Cuando la deciston declare la nulidad del acto en interés de la regla
de derecho o de la buena administracion, producird efectos generales y
absolutos” (inc. 2), Disposicion que requiere algunas aclaraciones,

El principio en Derecho procesal, es que la sentencia sélo afecta a
las partes para las que fue pronunciada, de modo que los terceros pueden
ampararse en la regla res infer alios judicatoe, alti non praeiudicant.
Se trata, en ¢l fondo, de la delimitacion del proceso, por aplicacion 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 convocado a juicio y
(eventualmente) oido en él. De ahi que la formula del inciso 1 debera in-
terpretarse : “tendra efecto tinicamente (entre las partes) en el proceso”,
pues incluso las afectard fuera del mismo (cosa juzgada material).

Esa limitacién como regla, puede tener excepciones. A veces derivan
de razones de dereche sustancial, por la relacidn de terceros con la cues-
tion decidida (v. gr., deudores solidarios, o legatarios en el caso de nu-
lidad de testamento pronunciada contra el heredero). En otras, se trata
de un problema de legitimacion: se estima que el litigante puede actuar
y actlia por todo un conjunto de sujetos (v. gr., un gremio). *®

En otros casos, como en el articulo transcrito, la eficacia es general
{erga omnes) y absoluta (no condicionada ni relativa a otro factor)
en virtud del interés afectado. En realidad, no existe oposicién entre los
dos incisos; puede lesionarse un derecho subjetivo y, ademas, el interés
de la regla de derecho o de la buena administracion. 2 El constituyente
seguramente quiso decir, en el primer inciso, “dnicamente” el derecho del
demandante, para contraponer el caso en que solo se afecta el interés de
los litigantes, de aquél (inc. 2} en que se lesiona un interés mas calificado,
Calificacién que —practicamente-— se remite a la mayor extensién o pre-

27 Siguiendo a Liebman en cuanto a no tratar a la cosa juzgada como ecfecto
de la sentencia (Eficacia v autoridad de la sewtencig, traduccion Sentis Melendo,
pp. 57 ¥ 70).

28 Moretti, Naturaleze de los loudos de los consejos de salarios (en “Derecho
Laboral”, t. 5%, 1950), p. 206.

29 Cfr. Pereira Anabalén, ob. cit, p. 12.




SENTENCIA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA 271

sunta afectacién generalizada: el nterés de la ley (que por esencia, en st
sentido material es mandato de caricter universal) o el de la buena ad-
ministracién. En el primer caso, el interés es mis impersonal; en el
segundo, aunque referible a la “‘administracién”, se supone que, a través
de ella, alcanza a un conjunto de sujetos.

En conclusidon, la sentencia tendrd efectos infer partes como prin-
cipio y para todos, cuando la ilegalidad afecte los intereses calificados
atudidos y, por tanto, en virtud de la relacion existente entre el acto
objetivamente (en si) considerado y dichos intereses.

16) El problema temporal no ha recibido previsidn especial en la
Constitucién y queda, por tanto, sujeto a la aplicacion de los conceptos
del Derecho procesal comiin, estrechamente ligados a la categorizacion de
la sentencia seglin su efecto sobre el derecho o, mejor, sobre la situacién
{(juridica} decidida.

Cabe, sin embargo, senalar que la funcién del llamado “contencioso
de anulacion”, de eminente garantia frente a posibles desviaciones de la
legalidad por parte de la administracién, que tiene por finalidad prin-
cipal mantenerla dentro de los cauces legales, no se alcanzaria adecuada-
mente 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 situacion
juridica, sino que pone de manifiesto la oposicidn del acto con la ley que
deberia aplicar, no cabria duda de la wvigencia temporal de las conse-
cuencias que surgen de la aludida declaracién: desde la fecha de pronun-
clamiento del acto mmpugnado.

17} A.—Dice la Comision de reforma de la Camara de Representan-
tes, que tratindose de una sentencia, que es ejercicio de funcidn juris-
diccional, v “susceptible de pasar en autoridad de cosa juzgada”, “esa
sentencia produce efectos obligatorios respecto a todo otro tribunal, en
cuanto ningtn otro tribunal puede dictar otra sentencia igual o distinta
a2 la pronunciada por el tribunal de lo contencioso-administrative”, 3¢

No es necesario agregar la consecuencia que la decision de tal cuestion
tiene sobre los actos a realizar por la administracidon central o descentra-
lizada que intervino en el litigio, e incluso la que, aun no habiendo ac-
tuado en el proceso, debe verificar actividad indispensable para la eje-

30 Informe de la Comision de Reforma de la Cdmara de Representanes, lot.
cit.,, nota 24.
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cucién de lo resuelto por el tribunal: “Para hacer ejecutar sus senten-
cias... pueden los tribunales requerir de las demas autoridades el con-
curso de la fuerza puablica que de ellas dependa, o los otros medios de
accion conducentes de que dispongan. La autoridad requerida en forma
debe prestar su concurso...” (art. 59 del cédigo de organizacidn de los
tribunales). Tal imperatividad de la sentencia se actGa dentro de los
limites de la res planteada v resuelta en €l proceso,

Conviene subrayar que la declaraciéon de ilegalidad que pronuncie
el tribunal tendra plena eficacia incluso en el juicio de reparacién que se
promueva ante la justicia ordinaria (art. 312). Solucién acertada, por
cuanto si bien la finalidad mediata perseguida, es diversa en ambos casos.
(inaplicabilidad del acto o reparacién por los dafios causados), sin em-
bargo, la cuestion juridica resuelta en el primero (si el acto es ilegal},
integra la del segundo (dafio causado, por acto administrativo definitivo, al
interés legitimo de un sujeto, contraviniendo €l 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 determinar
si la sentencia del tribunal debe considerarse, en cuanto al efecto sobre
la situacion juridica en cuestién, declarativa, con‘stitutiva o de condena.

Reviste esta dltima condicion cuando (y en cuanto) a las sanciones
procesales, si las mmpone, o cuando reserva la accidn de reparacidn, es
decir, condena al pago de los dafios que se hubieran causado.

Habitualmente la cuestién se propondra entre las dos primeras cali-
ficaciones. La Constitucidn habla de “declarar la nulidad del acto impug-
nado” (art. 310, inc. 2), de “pronunciar {término mis ambiguo} la nu-
lidad” (inc. 3); en el articulo 311 usa dos veces la expresion “declare
la nulidad del acto administrativo”; “declarada la anulacién -—dice el
312— ..., se podrd promover ¢l contencioso de reparacion”.

A este argumento tomado de la lerta de la ley, debe afiadirse um
segundo, teleoldgico, en- el sentido de que la naturaleza constitutiva de
]a sentencia no responderia al sistema de garantias contencioso-adminis-
trativas.

Tal chservacidn tiene mayor trascendencia que las que habitualmente-
se plantean en ese plano, por cuanto aguél ha sido estructurado de mode
paralelo con el contencioso de inconstitucionalidad y respondiendo también
a la finalidad de mantener la jerarquia de las normas. Inconstitucionali-
dad: prevalencia de la Constitucion sobre la ley; ilegalidad: preferencia
de la ley sobre los actos administrativos que deban aplicarla. Cualquiera
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que sea la teoria que se entlenda mas acertada, todas admiten la exis-
tencia de un distinto valor juridico entre unos y otros mandatos, en el
sentido de que unos disponen clertos cauces que no pueden ser abando-
nados por los otros; en el caso del acto administrativo, solo le corresponde
desenvolver, precisar..., pero siempre aplicar la ley respectiva, de tal
manera que el administrado que se cncuentre ante una ley y un acto
administrativo contradictorics, puede (y debe) atenerse a la primera.

Las consecuencias de esta declaraciéon de nulidad son las cbvias en
un proceso contencioso-administrativo de (defensa de la) legalidad: si el
acto es legal, se le confirma, es decir, se declara que es legal; en realidad,
se rechaza la demanda de ilegalidad. Si es ilegal, el acto es inaplicable
cn el proceso, ¢ incluso erga emnes en la situacion va estudiada (art.
311, inc. 2). Sin embargo, por la via del quorum especial para la decla-
racidon de nulidad con efectos anulatorios, st no se lesiona derecho sub-
jetivo, ¢l acto se mantiene, pero el tribumal debe reservar la accidn de
reparacion {condena preceptiva en el supuesto de la declaracion de ile-
galidad por tres votos conformes).

La Comisidn de Reforma de la Cimara de Representantes, ! alu-
diendo a estas dos situaciones, las califica de contenciosa “de anulacién”,
que “es ¢l contencioso administrativo tipo” y “de ilegalidad sin anulacién
con reserva de la accidn de reparacion”, que seria €] “atipico o andémalo”, 32

Aunque la letra constitucional nada establece al respecto y aparente-
mente toda ilegalidad provocaria la inaplicabilidad del acto, el tantas veces
citado informe afiade que ‘“‘aunque el tribunal compruebe el vicio que
invalida el acto juridico-administrativo, puede mantener el acto impugnado
en dos hipotesis: 1) si la causal de nulidad no es o suficientemente grave
para declarar la nulidad; 2) si la declaraciéon de nulidad causara dafios
graves ¢ irreparables de mayor eniidad que los que puedan producirse
con ¢l mantenimiento del acto”. Comprendemos que el primer caso es
admisible aun en contencioso de ilegalidad, pues ésta tiene otros grados,
y entre ellos los hay de tan escasa monta, que no cabe pensar que provoque
la inaplicabilidad del acto. El segundo, en cambio, no estd autorizado por
la letra constitucional ni se compagina directamentie con el sistema de
defensa de la legalidad.

31 Informe de la Contsidn de Referma de la Cdmara de Represcntantes, loc. cit.

32 Nos inclinamos, pues, por la naturaleza declarativa, si bien el punto se
presta a dudas, particularmente en clertos casos de nulidad propiamente dicha, en
cuanto al problema planteado sub B, scbre ¢l cual esperamos volver en otra opor-
tunidad.
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()} El texto constitucional, al calificar el contencioso consagrado, ha-
bla de “demandas de nulidad ... de actos (de)... la administracién ..
contrarios a una regla de derecho o con desviacion de poder” (a. 309
inc, 1) y de “accién de nulidad” (art. 309, inc. 3; art. 319; disp. trans.
N. 59). Cuando menciona el contenido de la sentencia con referencia al
acto impugnado, expresa: “el tribunal se limitara a apreciar el acto en si
mismo, confirmandolo o anulindolo, sin reformarlo” (art. 310, inc. 1);
“declarar la nulidad” (art. 310, inc. 2; efr. art. 311) o “pronunciar la
nulidad” (art. 310, inc. 3), v en otro articule: “declarada la anulacién”
(art. 312).

Es un “contencioso de anulacién”, pues, como también lo denominan
los comentadores, ®® pero el sentido de nulidad o de anulacién, excede
aqui a la nocidn estricta que suele darse en el plano procesal ¥ aun sus-
tantivo a tales términos. 3

Se ha querido sefialar un aspecto negativo: el tribunal no tiene com-
petencia para sustituir el acto impugnado (“anulandelo, sin reformarie™:
art. 310, inc. 1); la consecuencia practica es meramente la de suprimir
el acto (tenerlo imperativa y definitivamente por suprimido, si la sen-
tencia es declarativa).

No cambia la situacién, el hecho de una extensién mayor o menor
de los limites subjetivos, Estos (como ya se dijo) derivan, en principio,
de la estructura procesal; la Constitucién los amplia, en ciertos 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 mas efectiva
y total.

La ilegalidad abarca toda suerte de desviaciones, que tanto pueden
configurar la nulidad propiamente dicha como la injusticia, de manera
similar a lo que ocurre en el recurso de casacidn., Si se quisiera caracte-
rizar las consecuencias generales de esa declaracion de ilegalidad, podria
hablarse, o bien de supresion (para las partes o para todos) del acto, o
de inaplicabilidad del mismo en el caso planteado o en todo acto que se
presente. Naturalmente, que aduciendo la omnipotencia legislativa en la
materia, podria el legislador o el constituyente establecer la ley como acto-
antecedente necesario {presupuesto) del administrativo, que en caso de
faltar darfa lugar a la nulidad de este dltimo acto.

33 Por ejemplo, A. Méndez, en el libro cit.

34 Gelsi, De las nulidades en los actos procesales, v. gr., p. 287. A menos que,
como- lo hace e! Cédigo procesal civil del Uruguay se hable de 1ma nulidad de
fondo, que no es sino la injusticia; cfr. id, pp. 145-149.
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