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CAPITULO 1V

EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
EN LA PROVINCIA DE SANTA FE

por RUBEN L. WEDER y FEDERICO J. LISA

1 INTRODUCCION: LA JURISDICCION MULTIPLE COMO SISTEMA
DE CONTROL JUDICIAL

E! control judicial del Estado en la provincia de Santa Fe se lle-
va a cabo a través de distintas técnicas, las cuales se hacen valer an-
se también distintos tribunales y mediante diversos procedimientos.

Es por ello que se afirma que el sistena santafesino de control ju-
dicial a la Administracién Piblica es de “jurisdiccion maltipie”.

Y bien: a los fines de determinar cuél es el mecanismo adecuado
puede ser de utilidad analizar, en primer lugar, si el Estado ha provo-
cado una lesién licita (esto es, permitida por el ordenamiento juridi-
co) o si la lesion es antijuridica.

Fn el primer caso —lesiones licitas—, ¥ salvando los supuestos
vinculados a contratos administrativos, sefialamos que fas causas que
se suscitan en este 4mbito no se ventilan a través del proceso conten-
cioso administrativo: por ende, tanto la materia expropiaroria co-
mo la llamada “responsabilidad del Estado por actividad licita” estén
excluidas del proceso contencioso administrativo.

En el segundo caso —actividad antijuridica del Estado—, a los
fines de establecer si el asunto suscita un caso CONteNncioso adminis-
trativo debe previamente analizasse si tal antijuridicidad proviene de
una “ilicitud” o de una “ilegitimidad”: mientras los supuestos de “ilt-

' Se trata de una distincién de clara impronta italiana, En efecto, Alessi distin-

gue, dentro del género antijuridicidad (o “estado patoiégico” dei acte), los conceptos de
licitud e ilegalidad, explicando que la ilicitud, a diferencia de la ilegalidad, no afecta al
rrodo de ejercerse |a actividad administrativa en si misma, sino a la relacién exterior entre
dicha actividad v fas esferas juridicas ajenas; la antijuridicidad del acto ilicito —agrega—-
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citud” tampoco suscitan causa contencioso administrativo {en tanto
no dependan de una pretensién anulatoria), si, en cambio, las hipéte-
sis de “ilegitimidad™ en el ejercicio de la funcién administrativa.

Como se observa, en la provincia de Santa Fe la distincién en-
tre actividad “ilicita” e “ilegitima” es importante en terminos sustan-
ciales v procedimentales, porgue de ella depende, no sélo el derecho
sustancial aplicable, sino el mecanismo de reaccién administrativo
y judicial: ante la justicia ordinaria —previo reclamo administrati-
vo— por los dafios causados por la actividad ilicita a través de una
accién por dafios v perjuicios, y ante la justicia contencioso adminis-
trativa —previo agotamiento de la via— a través del recurso conten-
cioso administrativo, por las lesiones causadas como consecuencia de
un acto administrativo que se dice ilegitimo y cuya anulacion debe
decidirse como presupuesto de procedencia de las medidas rendentes
al restablecimiento de la esfera juridica lesionada.

De ello se sigue, como nota tipica, que lo que cominmente se €o-
noce como “responsabilidad extracontractual del Estado” no suscita
contencioso administrativo en la provincia de Santa Fe.

‘Es més, tampoco corresponden a la competencia contencioso ad-
ministrativa el conocimiento y decisién de las consecuencias dafiosas
de un acro ilegitimo cuando son pretendidas al margen o con prescin-
dencia de la anulacidn de ese acto. Asi lo han declarado tanto la Cor-

“na esta representada por una condicidn intrinseca del mismo acta, sino por ef hecho de
la lesién por parte de ia actividad administrativa considerada comao comportamiento {es
decir, por el heche de la emanacién de un acte que tiene aquel determinado contenido)
de una esfera juridica correspondiente a un sujeto distinto, lo que explica el que mientras
ta sancidn establecida para la ilegalidad {...] es la anvlacion del acto invélido ilegat, la
sancién establecida para el acio icito es el resarcimiento de 1z esfera juridica violada”
{ALESSI, Renato, Instituciones de Derecho Administrativo, t. 1, 37 ed. italiana, p. 341,
Bosch, Barcelona, 1970). Mientras of concepto de ilicitud se hasa en la eliminacidn de
una utilidad sustancial garantizada a un individuo por ef derecho objetivo, ef concepto
de mera ilegalidad, en cambio, se refiere a una falta de conformidad del compartamiento
administrativo con el derecho objetivo que regula tal comportamiento {ALESS), Renato,
Instituciones.. ., cit., & 1, p. 586). En similar sentide, Gianfranco Bronzetti considera gue
es posible inferir que “ilegitimidad” e “ilicitud” son conceptos compietamente diversos:
en efecto, mientras la primera atiende a fa conformidad o no del acto administrativo a
la ey, en correlacion a los conocidos vicios de legitimidacl {incompetencia, exceso de
poder, violacién de ley), la segunda se refiere al eventual comportamiento culposo de
ia Administracién Pablica, con respecte al fundamental precepto del neminem leade-
re (BRONZETTY Glanfranco, la responsabilitd nelfa pubblica amministrazicne, CEDAM.
Verona, 1992, ps. 35 y 36. Textualmente el autor escriber “1...] & possibile inferire che
illegizimita ¢ illiceith sono concetti completamente diversi, ‘meppure necessariamente
implicantisi’: infatii, mentwe la prima attiene alla conformita o menc detl’atte amminisira-
tive alla legge, in correlazione af poti vizi di legittimitd (incompetenza, eccesso di potere,
violazione di legge), |a seconda si riferisce all’eventuale comportamento coiposo detla
P.A., con richiamo al fondamentale precetio del neminern ieadere”).
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te Suprema de Justicia® como la Céamara de lo Contencioso Adminis-
trativo n. 1 de Santa Fe’. o

Tal como se adelanté, y ahora se verifica, en la provincia de San-
ta Fe el sistema para juzgar 2 las Adsministraciones Piblicas es ’el de
la pluralidad de jurisdicciones, sistema que parte dela afirmacién de
que “si la razén de ser de una jurisdiccion especial administrativa o.
de un orden jurisdiccional administrativo dentro de la comin orga-
nizacién judicial es la necesidad o conveniencia de que los lirigios ad-
ministrativos sean conocidos y resueltos por ]uec:f,js_greparados,. espe-
cializados, ]a materia que ha de atribuirse a la decisién de estos jueces
debe ser, logicamente, aguella que venga regulada por aguella norma-
tiva diferenciada del resto del ordenamiento, que ofrece acusgdgs es-
pecialidades. Pero no tendr4 razén de ser atribuirles el conocimiento
de los que, aun cuando se planteen frente a una Administracién Pi-
blica, estén regulados por normas del mismo derecho que regula las
relaciones entre particulares”™ . ) '

Desde luego, cuando el Estado actiia con su capacidad de derecho
privado el caso se rige por las reglas p]:ocesgles comunes, aunqgue de-
biéndose interponer el reclamo administrativo previo de la ley 7234.

il. EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO (LEY 11.330)
1. Ambito general de referencia

El proceso contencioso administrativo “basico” en la provincia
de Santa Fe estd previsto en la Constitucion provincial al ;egular»
s las competencias judiciales de 1a Corte Suprema de Justicia de la
Provincia (art. 93, inc. 2°); precisamente, ia‘ ley 11.330 est_abiece en
su art. 1 que “El recurso Contencioso admmxsizratwo_ previsto en el
art. 93, inc. 2°, de la Constitucion de la Provincia se ejerce de confor-

midad con las disposiciones de esta ley [...]7°

: Corte Sup. just. Santa Fe, “Santa Lucia”, AyS 131-386. ‘
Y (. Cont. Adm. . 1: “Suchodoiski”, AT 1-35 (Presidencial; y AT 1-164 (Camaral.

i GONZALEZ PEREZ, Jests. El contencioso administrativo y la responsgbiﬁdad del
Estado, Abeledo-Perrot, conferencias pronunciadas en el Primer Encuentro Hisgano - };r—
gentino de Derecho Administrativo organizado por la AADA en Buenos Alres, mayo de
1986, ps. 34y 35. o .

5 En igual sentido, ya en el primer parrafo de la Exposicion de Motivos se expresa
que “(e)n nuestra provincia, un codigo o ley delo Coatenc;.csohvf\d‘m;plstratlvo, no es sino
unz ley reglamentaria del recurso contencioso administrativo instituide como a':mbucaonl
de 1a Corte Suprema de Justicia, en el art. 93, inc. 2, de ta Constitucién local” (BO de
28/1/1996),
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Este proceso, al igual que el recurso de amparo (ley 10.456) y el
recurso contencioso administrativo sumario para la tutela de los inte-
reses difusos (ley 10.000), también es una consecuencia directa del
precepto constitucional que establece gue “las personas pueden siem-
pre defender sus derechos e intereses legitimos, de cualquier natura-
leza, ante los poderes piblicos de acuerdo con las leyes respectivas”
(art. 7°, parr. 3°, CP), consagrando de esa manera el correcto derecho
de defensa e implicitamente el derecho a la jurisdiccién.

Pues bien, un interesante modo de introducimos al tema del pro-
ceso contencioso administrativo regulado por la ley 11.330 es pre-
guntandonos a qué refiere esa ley.

De una manera muy genérica comenzamos diciendo que la
ley 11.330 refiere a uno de los modos de reaccionar ante el Poder Ju-
dicial contra e} ejercicio lesive de una funcidén administrativa.

De esta primera aproximacién, podemos extraer ya dos exclu-
siones:

a) Al decir funcién administrativa desplazamos a la funcién
de gobierno; v,

b} Al decir que se trata de un modo de reaccién ante el Poder
Judicial, estamos excluyendo a los modos de reaccionar contra el
ejercicio lesivo de una funcién administrativa, que deben hacerse
valer ante la propia Administracién. Por ende, la fey 11.330 no
refiere, no reglamenta, el sistema de los reclamos y recursos ad-
ministrativos {s6lo alude a ellos en cnanto interesan para el ago-
tamiento de la via administrativa previa).

Pero evidentemente hacen falta mis precisiones, porque por el
ejercicio lesivo de una funcién administrativa hay muchos modos de
reaccionar ante el Poder Judicial.

Tales precisiones pueden surgir, como ya hemos adelantado, de la
naturaleza de la lesién susceptible de ser tutelada por la ley 11.330.
En este sentido, reiteramos que la ley refiere a las lesiones producidas
por el ejercicio antijuridico de la funcién administrativa.

Este dato ya nos permite excluir de la ley en comentario a las le-
siones que la Administracién, en el ambito extracontractual, puede:
producir por el ¢jercicio licito de la funcién administrativa. Por io
tanto, cuando nos encontramos frente a dafios derivados del ejercicio
licito de la funcién administrativa no debe buscarse la reparacién de
los mismos a través de la ley 11.330.

Nos quedamos entonces con las lesiones producidas por el ejer-
cicio antijuridico de la funcién administrativa, y aunque cada vez nos
aproximamos mas a lo que refiere la ley 11.330, ese dato, sin embar-
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go, atin no es suficiente, por cuanto —<omo vimos— es antijuridico
tanto lo “ilegitimo® como lo “ilicito™. »

Por eso, avanzamos un poco més y decimos que laley 11.330 re-
fiere al modo de reaccionar ante el Poder Judicial contra las lesiones
que se derivan del ejercicio ilegitimo de una funcién adfninistratzvz_t,
no contemplando, por lo tanto, las reacciones por los dafios que se si-
guen de la actividad ilicita del Estado. En estos casos, la respuesta no
estd en la ley 11.330: es el gran tema, ya mencionado, de ]a responsa-
bilidad del Estado, en el cual, incluso en la esfera del Derecho Pub'h»
co, tenemos que proceder segiin el Cédigo Procesal Civil y Comercial
y actuar el Codigo Civil {esto dltimo de conformidad al art. 18 de la
Constitucién de la provincia, y con ¢l alcance alli esFablec1do) y ante
brganos no especializados en la materia administrativa. 5

En sintesis, lz ley 11.330 regula el modo bdsico® de reaccion ante
los érganos jurisdiccionales especiales (de lo contencioso administra-
tivo) por las lesiones a un derecho subjetivo de c::zréz’:t_er administrati-
vo 0 interés legitimo producidas por el ejercicio ilegitimo de una fun-
cién administrativa.

2. Los sujetos del procese contencioso administrativo
2.1. Los érganos jurisdiccionales

2.1.1. La Corte Suprema de Justicia

2.1.1.1. Competencia originaria

La ley 11.330 le atribuye competencia a la Corte Suprema de
Justicia para entender, en forma exclusiva e improrrogable, en los ca-
$0S €N (ue Mmunicipios y comunas impugnen actos del Poder Ejecuti-
vo de la provincia que invadan ilegalmente la esfera de atribuciones
de éstos o desconozean sus potestades o vulneren los derechos o inte-
reses legitimos que el ordenamiento juridico les reconoce (art. 35).

La norma citada prevé para estos ¢asos, COMO requisicto para la
interposicién del recurso confencioso administrativo, una reclama-
cién que se haré ante el Poder Ejecutivo, quien deber4 resolverla den-
tro de los treinta dias previo dictamen del fiscal de Estado.

¢ Sy cardcter de “régimen basico” se deriva del hecho de que esta ley rige siempre,
salvo que no exista un régimen especial (tal el caso del amparo; el del recurse contencio-
<0 administrativo sumario para ia tuteta de los intereses difusos; el de los recursos contra
tas sanciones administrativas municipales de faltas; etc.}.
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Asimismo, por la via de la avocacidn prevista en el art. 2°, ia Cor-
te entiende en las cuestiones de competencia que se susciten en los su-
puestos a que alude esa norma.

2.1.1.2. Competencia derivada ordinaria

. La Corze es trigulnal de alzada de las decisiones que adopten las
4maras respecto del cese o no de las medid

: as cautelar .
e o lares (art. 15,

A su vez, le corresponde resolver, pero no tramitar, Jos recursos
gonter_moso-admxmstratwos en los casos en que alguna de las parres

aya invocado, y’el‘ Alto Tribunal verificado, la concurrencia de un
supuesto de interés institucional suficiente o trascendente (art. 36}

En este supuesto se debera fundar la pretensién ante la Cama-
ra qule entiende en el ascximto acompafiandose las copias que conside-
re relevantes para acreditar ¢l interés instituc ient

ucional suficient -
cendente. ol o e
dEsta”novedosa figura del “interés institucional suficiente o tras-
fen_ lente”, resulra de las discusiones de la comisién creada por reso-
ucion 356/1989 del Ministerio de Gobferno, Justicia v Culto. Se tra-
tél as un inst;{ut(; c1}11y0 alcance ird precisando la jurisprudencia de la
orte, tal como ' i j
“a;bi’c’raried o o 120..13. nacional, por ejemplo, con el concepto de
riedad” como vicio descalificante de las sentencias en el pla-
no constitucional.
: A nuestro modo de ver, constituye una de las piedras fundamen-
ita e;‘i sobre la que se asienta la constitucionalidad de la ley 11.330,y,a
" . (B ]

Osa ggs de su _alcarf,ce, una pauta podria darla la doctrina de la “gra-
veda ;nstxtumor_lal‘ también delineada por la Corte nacional a través

de su constante jurisprudencia.

En este sentido, parece‘claro que si un caso es susceptible de
ser e;ca&adrado en esa doctrina, podria ser también subsumido en el
art. 6d e“la ley 11.330, lo que, desde luego, no significa que sélo lo
g"i?desd e grgvedad institucional” para sostear requisitos de admisi-

il al en e‘l imbito del recurso extraordinario, sea de interés imstitu-
cional suficiente o trascendente a los fines de la avocacion del art. 36.

2.1.1.3. Competencia derivada extraordinaria

Obviamente, la Corte santafesina también ejerce un control
extraor‘d’mario, pues entiende en los recursos de inconstitucionalidad
y casacién que se interpongan contra las resoluciones definitivas que
dicten las Camaras de lo contencioso administrativo {art. 37). K
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2.1.2. Las Camaras de lo Contencioso Administrativo

La ley 11.329 modificé a la ley 10.160 (Orgénica del Poder Judi-
cial) creando dos Camaras de lo Contencioso Administrativo: la ni-
mero uno, con sede en la ciudad de Santa Fe, y la numero dos, con se-
de en la de Rosario.

En cuanto a su competencia, es la misma ley la que la determina,
ceniendo en cuenta para ello el sujeto piblico demandado.

Cuando se demanda a un municipio 0 2 una comuna, & la ubi-
cacién de estos entes territoriales menores dentro de las Circunscrip-
ciones judiciales establecidas en la ley 10.160, la que va a determinar
ante qué Cimara se debe recurrir. De ese modo, a la que tiene se-
de en la ciudad de Santa Fe le corresponde entender en todas las de-
mandas interpuestas contra las municipalidades y comunas gue estan
comprendidas en las Circunscripciones 1, 4 y 5. En cambio, cuando
el municipio o la comuna demandada esta ubicada dentro de las Cir-
cunscripciones 2 y 3, es la Camara con asiento en la ciudad de Rosa-
rio la competente para tramitar y resolver el recurso contencioso ad-
ministrative.

Distinta es la distribucién de competencia de las Camaras de lo
contencioso administrativo cuando la demandada es la provincia. En
efecto, en estos supuestos para saber qué Camara es competente, s¢
debe tener en cuenta, en primer lugar, la materia del litigio v, en se-

"gundo término, ¢l domicilio del recurrente.

De este modo, si la materia en debate esta relacionada con el em-
pleo piblico {sanciones disciplinarias, diferencia de haberes, proce-
dimiento de seleccion del personal, etc.), Ja previsién social (jubila-
ciones, pensiones, diferencias de haberes previsionales, etc.), o con
sanciones administrativas aplicadas por la provincia en ejercicio dela
potestad provincial de policia de la provincia (multas, etc.), entiende
ta CAmara con competencia cerritorial en el domicilio del recurrente.
Es decir que, en todos estos €asos, el domicilio del recurrente determi-
na qué Camara ha de intervenir.

Ahora bien, si la materia en debate no es una de las mencionadas
en el parrafo anterior (empleo publico, prevision social o sanciones
administrativas.aplicadas en ejercicio de la potestad de policia) en-
riende en todos los casos —sin considerar el domicilio del recurren-
te—, la Cémara n. 1, con sede en Santa Fe.

En definitiva, se puede afirmar que —cuando la demandada es la
provincia-— tiene competencia originaria e improrrogable la Cama-
ra con asiento en la ciudad de Santa Fe, en Jos asuntos que versen so-
bre contrataciones {concesiones de servicios publicos, obras publicas,
etc.), en materia impositiva, etc. Fnias demas materias, €5 cOmMpeien-
te una u otra Camara segiin el domicilio del recurrente.
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En caso de que el actor tenga domicilio fuera de la provincia, y
en virtud de lo dispuesto en el art. 1° de la ley 11.330, se debe aplicar
el Cédigo Procesal Civil y Comercial, que cuyo art. 4° se extrae que
el actor puede, a eleccidn, interponer el recurso ante la Cadmara que
corresponda segin el lugar en que el acto debe cumplir sus efectos, el

lugar en que el mismo se dictd, o en el domicilio de la provincia, que
es la cindad de Santa Fe.

2.1.3. Cuestiones de competencia

Como adelantamos, de conformidad al art. 2°de la ley 11.330 le
corresponde a la Corte Suprema de Justicia resolver con caricter de-
finitivo las cuestiones de competencia que se susciten entre ella y las
Camaras o los Tribunales ordinarios, entre las Camaras, y entre éstas
y los Tribunales ordinarios, de oficio ¢ a peticién de parte.

La ley también establece que cuando se trate de una causa regida
por ella y que se tramita ante un tribunal distinto al competente, cual-
quiera de las partes puede requerir la inmediata avocacién de la Cor-
te; es decir que prevé la posibilidad de que ese Tribunal dirima una
cuestién de compétencia cuando una de las partes se lo solicite, sin
necesidad de que se suscite un conflicto de competencia entre jueces o
tribunales inferiores. La Corte, en casos tales, podrd disponer las me-
didas que estime necesarias para resolver la cuestion.

Esta facuitad, la de una inmediata avocacidn, excede la genérica
competencia que le atribuye el art. 93, inc. 5° de la Constitucién pro-
vincial, que encomienda, a la Corte, conocer y resolver las contiendas
de competencias que se susciten entre tribunales o jueces de la provin-
cia gue no tengan un superior comun.

El sentido de ia norma es claro: evitar desplazamientos de com-
petencia por la sola voluntad de las partes en cuestiones “impregna-
das de ‘interés piiblico’” —segiin los términos de la Exposicién de
Motivos—; y evitar un desgaste jurisdiccional innecesario, ya que lo
actuado ante el juez incompetente puede ser anulado por el Maximo
Tribunal provincial, el que puede declarar la incompetencia, aun “de
oficio™, cuando los autos lleguen a su sede {por ejemplo, medidnte el
recurso de inconstitucionalidad); es decir, que aun faltando agravio
concreto de la recurrente, si el Tribunal considera que la causa es con-
tencioso administrativa asi debe declararlo, para lo cual no importa-
ria que las partes hayan consentido la competencia del tramite.

Si bien, en principio, no habria limites temporales para las par-
tes a los fines de realizar esta solicitud de inmediata avocacién ante la
Corte, entendemos que con la cosa juzgada se termina toda posibili-
dad de efectuar el requerimiento previsto en el art. 2° de la ley 11.330.
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Con la “avocacién inmediata” Jegislada en la ley 11.330 se otorga
a1 maximo Tribunal de la provincia la facultad c}e deaci}:, en un trami-
ce sencillo, expeditivo ¥ en forma definitiva, cudl es el 6rgano judicial
competente para entender en causas donde estaria en Juego la com-
petencia contencioso administrativa; v de considerar que correspoi-

de a la competencia cONtencioso administrativo ordenard —si lo esti-

ma posible— adecuar la demanda al recurso previste en la ley 11.330.
Se trata de una potestad dirimente que reside exclusivamente en
el Alto Tribunal, no en los restantes tribunales inferiores’.

2.2. El recurrente

El recurrente es el sujeto pasivo de la funcion administrativa de-
sarrollada a través del acto a impugnar; puede tratarse de una per-
sona fisica o juridica privada titular de un derecho subjetivo 0 un
interés legftimo vuinerado, y rambién entes territoriales menores {mu-
nicipios y comunas) en los casos que establece la ley (art. 35).

En el recurso contencioso administrafivo previsto por la
ley 11.330 se puede dar la intervencion de'méi de un recurrente, con-
figurandose lo que en doctrina se denomina litisconsorcio 'acnvg .
Como presupuesto de un recurso con mas de un recurrente, éstos de-
ben impugnar un mismo acto 0 actos idénticos, por los mismos mot-
vos (art. 11, tercer parrafo), es decir, por los mismos vicios. .

Como lo adelantamos, pueden asumir en el proceso contencioso
administrativo el cardcter de recurrente Uil MURICIPIo O UNA COMUNA.

En efecto, cuando actos del Poder Ejecutivo invadan ilegalmen-
ce la esfera de sus atribuciones, o desconozcan sus potesﬁades, o v’asll~
neren los derechos o intereses legitimos que el ordenaniiento .;zmdl—
co les reconoce, estos entes pueden Interponer el recurso previsto en
la ley 11.330, con la dnica exigencia dela reclamacién administrativa
previa efectuada ante el Poder Ejecutivo, quien la_ debe/resolver pre-
vio dictamen del fiscal de Estado, dentro de los treinta c%xas de presen-
tada. Vencido dicho plazo, los entes territoriales podran recurrir di-
rectamente ante la Corte Suprema de Justicia s1no se hubiese resuelto

{art. 35, ley 11.330). _ ) o
Para estos casos, la ley preservd la competencia ,del. rgano juris-
diccional de mayor jerarquia dentro de Ia organizacion judicial santa-
fesina. Fn la exposicién de motivos el legislados ;Lfstlﬁca la competen-
cia de este drgano al sefialar que “g...} La jerarquia de los Muﬂz};:lplos
y Comunas y el acto que es recurtible en cuantc emerja del Goberna-

7 €. Cont Adm. n. 3, “Hilgert”, AyS 2-113, 7/6/2005 (de Presidencial; “Altamira-
no”, AvS 6-138, del 15/3/2004 (de Camara}.
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dor constituyen el fundamento para que Ja Corte Suprema de Justicia
sea la competente para entender en este recurso por el cual cumpliria
una verdadera funcién de arbitraje”.

A excepcién de los municipios y comunas, y, en principio, sélo
en el supuesto expresamente previsto en el art. 35%, la Administracién
Piiblica, sea centralizada o descentralizada, no puede asumir el cardc-
ter de recurrente en el recurso contencioso administrativo local.

Tampoco lo puede ser en el proceso llamado por alguna legisla-
cién y doctrina como “de lesividad”. En efecto, a diferencia de otras
leyes provinciales {por ejemplo: Corrientes, Entre Rios, Mendoza,
Formosa, Cérdoba, entre otras) vy de la Ley de Procedimientos Admi-
nistrativos Nacional, el legislador santafesino ha optado por no con-
sagrar el proceso de lesividad en nuestro ordenamiento, v asi lo seiia-
fa la exposicién de motivos de la ley 11.330, donde se puede leer que
“no se acoge el proceso de lesividad promovido por accién de la Ad-
ministracién Pablica para obtener la anulacién de actos declarados
previamente lesivos de los intereses publicos, por entender que no se
acomoda al sistema de recursos que la Constitucién de la Provincia
ha articulado para la proteccién de los administrados contra los ac-
tos ilegales de la Administracién Pablica, en el orden administrativo
y jurisdiccional {arts. 72, inc. 18,y 93, inc. 2, de la Constitucién Pro-
vincial), sistema que limita a ese género de recursos la competencia
de los tribunales correspondientes, los que, por tanto, no podrin co-
nocer de acciones de ‘lesividad’ y otras similares”.

2.3. El resistente

Tres pueden ser los resistentes en el proceso contencioso adminis-
trativo regulado por la ley 11.330, a saber: la provincia de Santa Fe,
los municipios y las comunas.

Ello es asi, ya que —como vamos a ver mas adelante— siendo
el objeto de impugnacién en el recurso contencioso administrativo el
acto emanado de 6rganos activos de la Administracién Pablica, es a
la persona juridica piblica a la cual pertenece ese érgano activo a la
que se debe demandar, v, por ende, es a ella a la que le corresponde
resistir la impugnacion.

Lo dicho determina que cuando el acto impugnado es dictado
por ¢l gobernador de la provincia, el Poder Legislativo, intendentes,
concejos municipales y comisiones comunales, es a la persona juridi-

¥ En materia de conflictos entre municipios o comunas entre si, 0 entre drganos

de ellas, puede verse la causa “Municipalidad de Gdlvez” de fa C. Cont. Adm. n. T {Ay5
19-444, del 25/2/2010). -
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ca péblica a la que pertenecen los mencionados 6rganos a la que se
debe demandar.

Clara es ja situacién cuando el acto es dictado por el goberna-
dor de la provincia, los intendentes municipales o las comisiones co-
munales, ya que en estos casos se identifica al érgano que dict6 el ac-
to con el que tiene a su cargo la representacion de la persona juridica
a la que pertenece.

No sucede lo mismo cuando el acto atacado es dictado por el Po-
der Legislativo o el concejo municipal, supuestos en los cuales el re-
curso contencioso administrativo, aunque dirigido a la anulacién de
un acto administrativo dictado por el Poder Legislativo provincial o
por un Concejo municipal, debe ser interpuesto contra fa provincia
de Santa Fe o la municipalidad a la cual pertenece ¢l Concejo muni-
cipal, por lo que comparecerd el gobernador de la provincia a través
del fiscal de Estado o el intendente municipal por medio de su repre-
sentante.

Es que en el 4mbito provincial, tanto el Poder Legislativo como
el Ejecutivo y el Judicial son rganos de una persona juridica anica
que es la provincia de Santa Fe, y, como tales, carecen de personali-
dad juridica. Por lo tanto, no son susceptibles de ser demandados por
la via de la ley 11.330.

Situacién similar se da en el ambito de las municipalidades ya
que de acuerdo con la Constitucion provincial los municipios son or-
ganizados por la ley sobre la base de un gobierno constituido por un
intendente municipal y un Concejo muanicipal (art. 107, Constitucidn
provincial); y la Ley Organica de Municipalidades (2756) establece
que cada municipalidad se compondré de un Concejo municipal y de
un Departamento Ejecutivo, éste a cargo de un funcionario con el ti-
tulo de intendente municipal. Tanto el Concejo como el Departamen-
to Ejecutivo y el intendente son érganos del municipio, por lo que i
el Concejo municipal ni los restantes 6rganos son personas juridicas,
siendo sus actos imputables al sujeto publico Municipalidad, y sélo
éste puede ser demandado, debiendo serlo en cabeza de su intenden-
te, Ginico 4rgano con facultad para representarlo en su relaciones ofi-
ciales (art. 41, inc. 1%, ley 2756},

Como se observa, el proceso contencioso administrativo provin-
cial se articula sobre la base de tina nocién subjetiva de Administra-
cién Piiblica, no pudiendo ser demandados los particulares en ejerci-
cio de funciones o servicios publicos”.

¢ Aclaramas, por un lado, que en el recurso de amparo y en el sumario de la

ley 10.000, si es posible que particutares tales sean demandados; y, por el otro, que
incluimos en fa nocién de “particuiares en ejercicio de funciones piblicas” a —entre
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2.4. Fl tercero coadyuvante

Como bien lo sefiala Falcén, “en su esquema basico, en el pro-
ceso administrativo se enfrentan un sujeto recurrente y una Adminis-
tracién Piblica resistente. Pero es obvio que en el juicio pueden es-
tar interesados otros sujetos que resulten perjudicados también por el
acto (como el recurrente), o 2l contrario, beneficiados (y que por ello
tienen un interés paralelo al de la administracién autora del acto}”°.

El primer supuesto es el contemplado por el tercer parrafo del
art. 11 de la ley 11.330, y al que ya hemos hecho referencia cuando
tratamos al recurrente; el segundo supuesto, que estd previsto en el
art. 17 de la ley citada, es el que ahora vamos a analizar.

Se trata de la figura del “tercero coadyuvante”, a cuyo respec-
to también se impone instituir el contradictorio por cuanto el acogi-
miento del recurso podria incidir negativamente en su esfera juridica.

Por lo tanto, es quien tiene interés en la conservacién del acto.

El ordenamiento juridico considera como tercero coadyuvante
de la autoridad administrativa, precisamente, “a la persona que tenga
interés directo en el mantenimiento del acto objeto del recurso”. Es-
t4, pues, legitimado para ser coadyuvante de la Administracion el su-
jeto a quien el acto objeto de impugnacién le reconozca un derecho
subjetivo o un interés legftimo; es decix, a quien se le haya ampliado,
en virtud del acto impugnado, su esfera juridica. Asi, por ejemplo (en-
tre muchos otros), el contratista de concesién de servicio piblico al
cual se le ha adjudicado la concesién tiene interés en que se manten-
ga ese acto si el mismo es impugnado por otro oferente; quien ha ga-
nado un concurso para ocupar un cargo en la Administracién Pibli-
ca, tiene interés a que ese acto se mantenga, si es impugnado por otro
de los concursantes; a la esposa legitima 2 la cual se le ha otorgado la
pensién del causante, le interesa el mantenimiento de ese acto si es re-
currido por la concubina; etcétera.

Se trata de colocar en un pie de igualdad con el recurrente, a
quienes estan interesados, como dice la norma, en el mantenimiento
del acto, permitiéndosele ejercer su derecho a ser oido, ¥ como con-
secuencia evitar, en su caso, que se lesione un derecho inaudita parte.

La ley establece que la persona en condiciones de coadyuvar,
“salvo presentacién espontdnea, serd citada a estar a derecho dentro
del plazo que prudencialmente fije el Tribunal” (art. 17); también dis-

otros entes— los colegios profesionales, por algunos categorizados como personas pi-
blicas no estatales.

1 FALCON, Giandomenico, La justicia administrativa en ef derecho comparado,

obra colectiva coordinada por Javier Barnes Vizquez, Civitas, tspafa, p. 230
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pone el ordenamiento que “st fueran individualizables terceros, con
nombre v domicilio conocidos, que pudieran tener intercs directo en
1a conservacion del acto impugnado, la Administracion Piblica debe-
+4 denunciarlos al contestar el recurso, a fin de hacerles llegar noticia
de la promocion de éste” {art. 18, tltimo parrafo). _

La ley no ha puesto como carga al recurrente la de denunciar a la
persona que tenga interés en el mantenimiento del acto, sin embargo,
esto no obsta a que lo haga en virtud de la buena fe procesal y cola-
boracién que debe primar en todo proceso judicial.

Sin perjuicio de las demds intervenciones que {e corresponden al
tercero coadyuvante, la ley expresamente le atribuye la de: contestar
el traslado del recurso; vy alegar los mouvos que obsten a la admisibi-
lidad del recurso como defensa previa (art. 19).

La actitud en el proceso del coadyuvante nto puede ser otra gue
la de pedir la confirmacién del o de los actos administrativos recurti-
dos, pero no puede pretender la anulacién o mogi}ﬁcacm_n de los mis-
mos ya que si ésa hubiera sido su pretension debié recurrir el acto que
shora es impugnado por oiro.

Es mas, su intervencion como fercero coadyuvante_cfesla: en caso,
por ejemplo, de satisfaccion extraprocesal de la pretension .

Ahora bien, esto no significa que el coadyuvante no pueda sos-
tener la improcedencia del recurso con distintos fundamentos o ale-
gaciones que los dados por la Administracién. Como sostiene Diez,
%40 debe confundirse las pretensiones con las alegaciones que son los
datos que introducen las partes en el proceso para COMVENCer al juez
de la conformidad de su pretensién con el ordenamiento juridico™ %

2. £l objeto del recurso contencioso administrativo
3.1. Fl objeto def recurso y el objeto de la impugnacion

En primes lugar, debemos distinguir el _‘"objeto del recurso” de los
actos que pueden ser “objeto de impugnacién”. _

En efecto, el acto impugnado —a pesar de lo que dice el art. 17
de la ley 11.330— no constituye el obieto del IECUIS0 CONLEncioso gfi—
ministrativo, el cual, en todo caso, estd constituido por la pretension
procesal administrativa, la cual comprende 1pexorabiemeqte a la anu-
{acién (o al menos la declaracion de ilegitimidad) del acto impugnado

v, €N S €as0, Jas consecuencias que esta decisién apareja (es decig, las

1 . Cont. Adm. n. 1, “Moreyra”, AT 5-424, dei 18/12/2003.

12 Diez, Manuel Marfa, Derecho Procesal Administrativo, 1exto ampiiado, corregido
y actualizado a 1996, Plus Ultra, Buenos Aires, p. 81.



132 SANTA FE

“medidas pertinentes para la reintegracion del recurrente en la situa-
cién juridica vulnerada”™ —art. 4°, i fine, ley 11.330—: reincorpora-
cién, salarios caidos, reajuste de haberes, etc.).

En este sentido, el tribunal al dictar sentencia se pronunciara, en-
tre otras cuestiones, sobre la procedencia o no del recurso, anulando
—en su caso— total o parcialmente, el acto impugnado y, previo re-
conocimiento de la situacién juridica individualizada, adoptara las
medidas conducentes al pleno restablecimiento de la misma (art. 23).

3.2. Fl acto administrativo objeto de impugnacion
3.2.1. Debe tratarse de un “acto administrativo”

A través del recurso contencioso administrativo regulado por la
ley 11.330 se controlan finicamente actos administrativos, es decir,
declaraciones sometidas al derecho piblico v emanadas de un suje-
to activo de la Administracién Piblica en el ejercicio de una potestad
administrativa.

Es decir, que de la cldsica distincidn entre “actos”, “operaciones”
y “comportamientos” de ia Administracién Piblica, s6lo los prime-
ros son susceptibles de ser controlados por la via del contencioso ad-
ministrativo, excluyéndose tanto las operaciones como los compor-
tamientos; estos dltimos, en todo caso, podrian ser indirectamente
considerados por el tribunal a través del analisis del acto administra-
tivo impugnado.

3.2.2. Debe emanar de un érgano de administracién activa

El acto administrativo con posibilidad de ser impugnado ante
la justicia contencioso administrativa, debe emanar de érganos acti-
vos de la Administracién Pablica, no siendo recurrible, al menos di-

rectamente, los actos producidos por los érganos de la administra-
cion consultiva.

3.2.3. Debe estar regido por el ordenamiento juridico
administrativo

~ Ademis, el acto debe estar regido por el ordenamiento juridico
administrativo, es decir, por aquel conjunto de normas juridicas que

regulan el ejercicio de la funcién administrativa de la Administracién
Piiblica.

st e e
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3.2.4. Debe decirse lesivo (directa y actualmente) de un derecho
subjetivo o interés legitimo

Por otro lado, tiene que ser lesivo, entendiéndose esto en el sen-
tido de que debe incidir desfavorablemente en la esfera juridica del
sujeto recurrente; y tal incidencia, desde luego, debe postularse ilegi-
tima, esto es, contraria al ordenamiento juridico administrativo. Tam-
bién esta lesion, ademds de ilegitima, debe ser “directa y actual”.

Fl cardcter “directo” de la lesién presenta dos aspectos: por un
lado, el referido a la relacion existente entre el acto v la lesidn (aquél
debe ser la causa, ésta su directa e inmediata consecuencia); en este
orden, se dice también que la lesién debe ser producida de un modo
“inmediato”. Por otro lado, el vinculado a la necesidad de que la le-
sién recaiga en un interés de pertenencia del propio recurrente, no en
¢l interés general e impersonal de los demds ciudadanos; por esta ra-
26n la lesion debe ser producida de un modo “personal”. Lo direcio,
pues, comprende tanto a lo “inmediato” como a lo “personal”.

Ademas, la lesidn debe ser “actual”, en contraposicién a hipoté-
tica, futura o eventual.

En cuanto a las situaciones juridicas subjetivas que deben soste-
nerse lesionadas, recordamos que la ley 11.330 otorga proteccion al
“derecho subjetivo” y al “interés legitimo”, no asi al “interés difuso”,
cuya tutela estd regulada —como se dijo ¥ luego se analizard— por

la ley 10.000.

3.2.5. Debe ser definitivo (0 de tramite pero equiparable)
y causar estado

Otro de los requisitos del acto administrativo para ser impug-
nable es que debe ser definitivo, o de trimite siempre y cuando deci-
da directa o indirectamente el fondo del asunto poniéndole término 0
impidiendo su continuacién (art. 3%}

La ley contempla la distincién entre los actos de tramite y fos ac-
tos definitivos, clasificacién esta que alude a la idea de que la Admi-
nistracién no actéia normalmente a través de actos aislados, sino me-
diante series de actos. Se considera definitivo el acto que resuelve el
fondo del asunto. Como tales, constituyen el acto final del respectivo
procedimiento administrativo. De tramite son los restantes actos que
componen dicho procedimiento, y salvo que, como dice la ley, deci-
dan, directa o indirectamente €l fondo del asunto poniéndole térmi-
no o impidiendo su continuacion (supuestos estos en los que la lev los
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equipara a definitivos),” no son impugnables, pues s6lo constituyen
presupuesto de la decisién que emana de iz auroridad administrati-
va llamada a resolver en Gltima instancia. Estos actos constituyen una
garantia de acierto en Ja decision final y preparan la resolucién ad-
ministrativa. De alli que no revisten el cardcter de definitivo, ya que,
o son preparatorios de la resolucién final, o deciden alguna inciden-
cia sin impedir la llegada de la decisién destinada a poner término a
la reclamacién. Si el acto de tramite tuviera vicios de tlegitimidad que
pudiesen traducirse en la ilegitimidad del acto final, tales vicios po-
drian hacerse valer a través de la impugnacién a dicho acto final, con
base en que constituye el resultado de un procedimiento administra-
tivo viciado.

Sin embargo, a los fines de la impugnabilidad ante el wribunal de
lo contencioso administrativo, no basta que el acto resuelva el fon-
do del asunto o sea de tramite equiparable a definitivo, sino que debe
también emanar de la mas alta autoridad administrativa con compe-
tencia para resolver, v no estar previsto en el ordenamiento aplicable
recurso administrativo alguno contra el acto a impugnar. Por esta ra-

zbn se dice (aunque la ley 11.330 no lo hace} que el acto debe “cau-
sar estado™.

3.2.6. Debe ser dictado en ejercicio de funcién administrativa
y por determinados érganos administrativos. EH caso
de los poderes legislativo y judicial

. Por otra parte, es preciso determinar el alcance de la expresion
actos de la Administracién Pablica” que contiene el art. 5° de la
ley 11.330, lo que puede hacerse a través de las exigencias objetivas
(o materiales) v subjetivas. Las primeras, se resumen en la necesidad
de que el acto haya sido dictado en ejercicio de una “funcién admi-
nistrativa”; v, las segundas, aluden a las autoridades de las que de-
bp emanar ese acto. En este sentido, v como lo adelantamos, el crite-
rio sub]fatwo es estricto, pues no comprende a los actos dictados por
los particulares en ejercicio de funciones piblicas. Los actos dictados
por los particulares en ejercicio de funciones tales, son, en el mejor de
los casos, actos administrativos sélo desde ¢l punto de vista material
mas no desde ¢l punto de vista subjetivo, ya que dichos sujetos ———am;

U Los ejemplos mds tipicos de actos de trdmite equiparables 2 definitivos son Ia

caducidad del procedimiento administrativo, la desercién del recurso, y, en general, los
actos administrativos que rechazan la pretensidn por razones formales. Estos actos, si son
dictados por la maxima autoridad administrativa, pueden ser impugnados directamente

ante el tribunal de lo contencioso administrativo, debiendo introducirse tanto la cuesticn
de forma como a de fondo.
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cuando ejercen funciones administrativas— nio pierden su cardcter de
personas juridicas privadas, ni integran, por tanto, a la “Administra-
cién Pablica”, constituida, como es sabido, por el conjunto de orga-
nos estatales y entes piiblicos a los que se atribuye la funcién admi-
nistrativa como competencia caracteristica y normal.

Por esto ltimo, la norma excluye, como principio, a los actos
dictados por los 6rganos de los otros poderes del Estado aunque lo
hayan hecho en el ejercicio de funciones administrativas internas. La
exclusion, segiin la norma, es absoluta para los actos administrativos
dictados por el Poder Judicial; en cambio, los emanados del Poder Le-
gislativo son impugnables tnicamente en Jos supuestos en que una ley
especial asi lo disponga.

En cuanto a qué se debe entender por “funcién administrativa” a
los fines de ta impugnabilidad del acto por medio del recurso conten-
cioso administrativo previsto por la ley 11.330, es comun admitir que
esta funcién, en sentido material u objetivo, es la actividad del Esta-
do por la que se persigue el bien comin del modo maés directo, inme-
diato, concreto, practico, permanente ¥ normalmente espontineo™.
A través de la funcién administrativa, en efecto, se tiende a satisfa-
cer las necesidades mas elementales, inminentes y cambiantes de la
sociedad®.

Pues bien, son impugnables mediante el recurso contencioso ad-
ministrativo previsto por la ley 11.330 fos actos dictados en el ejerci-
cio de esta funcién por el gobernador de la provincia, los intendentes
y Concejos Municipales, fas Comisiones Comunales, y por el Poder
Legislativo en los casos expresamente habilitados por la ley.

i+ Marienhoff define a la Administracién Piiblica como “ia actividad permanente,
concreta y practica, de! Estado que tiende 2 ta satisfaccidn inmediata de ias necesidades
det grupo social v de los individuos que lo integran” (MARIENHOFF, Miguel 5., Tratado de
Derecho Administrativo, 1.1, 5% ed. actual., Abetedo-Perrot, Buenos Alres, 2000, p. 664

5 puede afirmarse que mientras el juez medita sus sentencias y el legislador debate
acerca de la conformacién del ordenamiento juridico, la Administracion Publica ensefia
{en todas los niveles); cura (vacuna, opera, hospitaliza, etc.); paga subsidios, sueldos ¥
haberes previsionates; hace obras (desde el doméstico “bacheo” hasta monumentales
obras plblicas); presta servicios {desde el ransporte asrondutico 2l riego de caminos de
tierra); nombra, remueve, traslada y sanciona al personal; adquiere bienes {cobra impues-
f0s, expropia, etc.); etc. De alll que se diga, con razdn, que mientras ia funcién judiciai
es “pensamiento” o “reflexion”, la funcién adrninistrativa es fundamerttalmente “accion”
(BARNES VAZQUEZ, Javier, “La tutela judicial efectiva en la Grundgesetz (art. 19.1V)", en
FALCON, Giandomenico, La justicia administrativa ... %, cit., p. 197). Tal criterio fue segui-
do por fa Corte Suprema de Justicia de Iz Provincia de Santa Fe a los fines de establecer
of distinto alcance de la exigencia de la motivacién en los actos administrativos respecto
de los judiciales (“Torres del Sel”, AyS 171-489; en igual sentido C. Cont. Adm. n. 1,
“Palacic”, ST 1-249; “Aguas Provinciales”, AyS 19-143).
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3.2.7. Los actos de cardcter reglamentario

En relacién a los actos de caricter reglamentario, el principio es
que no son impugnables directamente, excepto que por sf mismos y
sin necesidad de aplicacién individual produzca sus efectos en rela-
ci6n al recurrente.

En este sentido la ley 11.330 adopta la distincién entre actos
individuales, generales (no normativos) y reglamentarios (o genera-
les normativos). Los actos individuales y generales tienen en comin
el contenido del acto {un supuesto de hecho concreto}, v se distinguen
por los destinatarios {que es especial, en el caso del acto individual, y
general, en el caso del acto general). Por su parte, el reglamento {ac-
to general normativo) se distingue de los anteriores por el contenido,
que, en este caso, comprende un supuesto de hecho abstracto, repeti-
ble indefinidamente, v que lo hace norma juridica. Como tal, innova
el ordenamiento juridico sin agotarse a través de su aplicacién; y por
ser norma, no puede derogarse por acto individual.

3.2.8. Las ordenanzas municipales

En cuanto a las ordenanzas municipales, reiteradamente la Cor-
te y las Camaras de lo Contencioso Administrativo han ejercido juris-
diccidn contencioso-administrativa respecto de este tipo de actos, con
lo que —al menos cuando suponen el ejercicio de funciones adminis-
trativas— debe entenderse que la ley 11.330 constituye una via apta
para su impugnacién.

Desde luego, no es dudosa la posibilidad de que las ordenanzas
sean impugnadas indirectamente, esto es, a través de los actos indivi-
duales de aplicacion.

En cuanto a su impugnabilidad directa, consideramos que ella no
puede entenderse extrafia al régimen de la ley 11.330; maxime, cuan-
do su art. 5°, tercer pirrafo, no refiere especificamente a “reglamen-
tos”, sino a “actos de cardcter reglamentario”, lo que en principio
permitirfa incluir a las ordenanzas.

Sobre ¢l tema se han pronunciado la Corte y las Cdmaras de lo
Contencioso Administrativo en reiteradas oportunidades'.

6 Corte Sup. Just. Santa Fe, “Sanitek”, AyS 183-189, dei 29/10/2002; “Cotal”, AyS
191-290, del 10/9/2003; C. Cont. Adm. n. 1, “Credife SA”, AyS 12-328; C. Cont. Adm. n.
2 “Sepvi Sur”, del 14/3/2002; “Sisterna Regionat de Television”, AyS 8-31, del 26/12/2006.
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3.2.9. Los actos que ordenan el ingreso de un tributo

De conformidad al art. 8° de la ley 11.330, “cuando ia resolu-
cién administrativa que origine el recurso ordenase el pago de contri-
buciones fiscales, no puede promoverse aquél sin satisfacerla previa-
mente, recaudo que no rige respecto a sumas accesoriamente debidas
por recargos, multas o intereses. Si durante la sustanciacién del recus-
so vencieren plazos de un convenio de pago de la obligacién tributa-
ria, el recurrente debera acreditar su cumplimiento dentro de los diez
dias de los vencimientos respectivos, so pena de tenerlo por desistido
del recurso”.

Se trata de la conocida exigencia del solve et repete cuya consti-
tucionalidad ha side mantenida tanto por la Corte Suprema de Jus-
ticia de Ia provincia como por las Cdmaras de o Contencioso Admi-
nistrativo,

La ley precisa los conceptos excluidos y admite, como novedad
respecto del régimen de la ley 4106, la posibilidad de celebrar conve-
nios de pago.

En cuanto a este requisito -—su naturaleza, alcance, constitucio-
nalidad, excepciones, etc.— puede verse el criterio desarrollado por
la C. Cont. Adm. n. 1 en autos “Club Atlético San Jorge”,?” oportu-
nidad en la que admitié el ingreso del tributo en forma periddica du-
rante la tramitacién del juicio bajo apercibimiento de tener por de-
sistido al recurrente.

Asimismo, sefialamos que el tributario no es un dmbito extrafio a
la tutela cautelar, aungue los pedidos en ese 4mbiro deban examinar-
se con “especial estrictez”'®,

Vo AT 6-356, del 9/6/2004.

W C. Cont, Adm. n. 1, “Turismo Stoisa” {AyS 18-122, del 15/10/2009). Recordd el
tribunal el mencionado criterio de la “especial estrictez”, con cita de los precedentes
de ia Corte Sup. ("Firestone”, Fallos 313:1420; criterio reiterado el 25 de junio de 1996
en autos “Pérez Cuesta SA v. Estado nacional”, LL 19%6-D-685; y, mds recientemente, el
11/10/2005, en autos “Compaiifa de Circuitos Cerrados SA”), de la Corte Sup. Just. San-
fa Fe (“Di Viio”, AyS 144-129; “Cooperativa de Vivienda”, AyS 146-278; "Espadin”, AyS
154.280; “Village Cinemas”, AyS 158-486; “Litoral Gas”, AyS 160-93; eic.), y de la C.
Cont. Adm. n. 1 {“Galli Pujato”, AT 1-491; “Asociacion”, AyS 2-250; “Forlin”, AyS 4-374;
“Credifé”, AyS 7-202; “CTISA”, Ay$ 9-159). Explict ja Camara que "aunque la ley 11.330
ne mantuve la prohibicidn expresa que establecia la ley 4106 al respecto (art. 31, inc.
al}, elio no autoriza a prescindir sin més de las razones que justifican el ejercicio de la
potestad tributaria del Estado (suficientemente delineadas por ei Alto Tribunal local in re
'Primer Centro’ —AyS 96-268-—, entre muchos otros; y por esta Cémara en ‘Club Atlético
San Jorge!, A.T. 6, p. 356}, ni las consecuencias de su paralizacion, todo lo cual natural-
mente incide en la severidad con que deben analizarse los requisitos de procedencia de
fas cautelares dirigidas —en definigva— a interferir en el ejercicio de tal potestad”.
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3.2.10. Actos excluidos

Por otra parte, la ley 11.330 establece una serie de actos que
estin excluidos del conocimiento v decision de la “jurisdiccidén” de
las Camaras de lo Contencioso Administrativo y de la “jurisdiccién”
contencioso administrativa de la Corte Suprema de Justicia. Asi debe
afirmarse, sin perjuicio de que algunos de los supuestos excluidos no
pueden en principio someterse a jurisdiccion alguna.

En efecto, el art. 6° excluye a los actos del poder piiblico que
por razones vinculadas al principio de divisién de poderes no son, en
principio, susceptibles de ser revisados por 6rgano jurisdiccional al-
guno (inciso a] —actos que comporten el ejercicio del poder politico
de! Estado— e inciso ¢] —actos discrecionales en cuanto deban repu-
tarse tales—); también comprende a los actos que son irrevisables por
las Camaras de lo Contencioso Administrativo y por la Corte, pero
revisables por otro érgano jurisdiccional {inciso b} —actos que se re-
lacionen con derechos o intereses que tutela el derecho privado, atri-
buidos a la jurisdiccién ordinaria— e inciso d] —actos que resuelven
sobre reclamos de agentes estatales, en materia de accidentes de tra-
bajo—); por Gltimo, excluye a los actos irrevisables por razones vin-
culadas con la seguridad juridica (inciso e] ~-actos que sean repro-
duccién, confirmacién o ejecucién de otros anteriores ya consentidos
por el interesado—).

Respecto a los actos que se relacionen con derechos o intere-
ses que tutela el derecho privado, atribuidos a la jurisdiccién ordi-
naria, que rambién excluye la ley del conirol de los tribunales de lo
contencioso administrativo, evidentemente la ley se ha inclinado por
mantener el criterio tradicional de la pluralidad de jurisdicciones pa-
ra juzgar a la Administracién Publica, configurandose la contencioso
administrativa como una jurisdiccién judicial especial, ya sea por la
jerarquia del tribunal que juzga este tipo de litigios, o por la especia-
fizacion de sus jueces, fo que justifica que sélo refiera 2 aquellos asun-
tos en los que debe aplicarse una normativa diferenciada del resto del
ordenamiento jurfdico, vy que no comprenda a los supuestos en que,
aun cuando refieran a la actividad de la Administracién, estén regu-
lados por normas del mismo derecho que el que regula las relaciones
entre particulares. La norma refiere, basicamente, a los supuestos en
que el Estado actlia con su capacidad de derecho privado.

Cuando la Administracién dicta actos actuando en ese campo
del derecho, la competencia, la forma, Ja voluntad y el fin del acto si-
guen sin embargo regidos por el derecho administrativo, y solamente
el contenido es regulado por el derecho privado; ello, es suficiente pa-
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ra sustraer la contienda suscitada por ese acto de la competencia de
los jueces de lo contencioso administrativo.

Otra categoria de actos que estd excluida es la de los discreciona-
les, en cuanto deban reputarse tales. Esta exclusion remite a la cldsica
diferenciacién entre actividad reglada y actividad discrecional: mien-
tras que los actos en que se concreta aquélla son sin duda controla-
bles por el Poder Judicial, ¢l principio de divisién de poderes impone
la regla de la exclusién del control respecto de las actividades discre-
cionales. La razén de esta exclusién la encontramos en el control que
reatiza sobre el acto el tribunal contencioso administrativo. En efec-
to, 2 éste tinicamente le compete realizar el control de legitimidad, es-
tando imhabilitado para efectuar cualguier control sobre el mérito u
oportunidad del mismo. Si se admitiese la revisién de actos de esta na-
turaleza, ¢l érgano judicial vendria a sustituir a la Administracién en
la apreciacién de la conveniencia u oportunidad de la medida, apre-
ciacién que la ley, justamente, entendié dejar, con exclusividad, a la
autoridad administrativa. Sin embargo, se debe dejar aclarado que los
actos discrecionales no lo son totalmente, por lo que no escapan al
control de legalidad los elementos reglados, como ser: competencia,
formas sustanciales del acto y mévil o finalidad del mismo.

Novedosa es la exclusién de los actos que resuelven sobre recla-
mos de agentes estatales en materia de accidentes de trabajo. Nor-
ma que ha sido interpretada por el Méaximo Tribunal local, que ha
incluido dentro de esta exclusién a las indemnizaciones que estricta-
mente no son consecuencia de accidentes de trabajo sino en virtud de
cesantias por incapacidad inculposa previstas en distintos estatutos
(v.gr., art. 23, inc. g}, de la ley 9286; art. 33 de la ley 8525; art. 31,
ley 10.023}.

Ahora bien, si la pretension no es sélo la indemnizacién por ac-
cidente de trabajo sino estd acumulada a otra pretension referida a
un aspecto distinto de la relacién de empleo piiblico {v.gr., mayor
porcentaje de incapacidad, jubilacién, salarios caidos), aspectos es-
tos donde subsiste materia contencioso administrativa atribuida a la
Corte o a las Cémaras, se debe mantener el fuero contencioso admi-
nistrativo por elementales principios vinculados a un adecuado servi-
cio de justicia.

Por tltimo, debemos mencionar como actos excluidos del recur-
so contencioso administrativo a aquellos que son reproduccion, con-
firmaci6n o ejecucién de otros anteriores ya consentidos por el inte-
resado. Razones de buena fe v de seguridad juridica, impuestas por el
cardcter preclusivo de los plazos para recurris, asi lo imponen.
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3.3. La naturaleza revisora de la jurisdiccién contencioso administrativa

Relacionado al objeto del recurso previsto en la ley 11.330, de-
bemos resaltar el caracter revisor que se le adjudica a la jurisdiccion
contencioso administrativa, lo que, por lo demds, estd estrechamente
vinculado con el agotamiento de la via administrativa previa a la ins-
tancia judicial. _

.En este orden, se sefiala que la jurisdiccién contencioso adminis-
trativa es, sustancialmente, de critica v revisidn, lo que significa gue
su misién se reduce a examinar las decisiones de la Administracién
para mantenerlas o anularlas total o parciaimente. Este caracter re-
quiere la existencia previa de un acto de la Administracién (aunque se
trate de denegacién “presunta”), pero sin que ello signifique que sea
impertinente la proeba, ni que sea inadmisible aducir en via conten-
ciosa todo fundamento que no haya sido previamente expuesto ante
la Administracién.

Asf entendido el cardcter revisor de la jurisdiccién contencioso
administrativa, podemos afirmar que lo incluido en el citado cardc-
ter estd constituido sdlo por las “pretensiones” propuestas y resuel-
tas expresa o presuntamente en fa reclamacién administrativa; en-
contrandose, en cambio, excluido de este aspecto la introduccién de
nuevos argumentos, la actualizacidén por depreciacién monetaria, la
peticién de que se liquiden intereses, la declaracién de inconstituicio-
nalidad de la norma aplicable, la prescripcion y la tutela cautelar.

3.4. Las acciones “meramente declarativas”

Conforme se extrae de lo hasta ahora considerado, parece claro
que los rasgos que tipifican al proceso contencioso administrativo en
laj provincia de Santa Fe (decisién previa; agotamiento de via; instan-
cia revisora; etc.) tornan de dificil admisién a las llamadas acciones
meramente declarativas, las cuales, ni suponen agotamiento de via ni
actualidad en la lesién.

En efecto, estas acciones, en cuanto se conforman con la actuali-
dad en el interés, son técnicas de justicia preventiva; no asi, en cam-
bio, el recurso contencioso administrativo previsto en la ley 11.330.

De conformidad con lo resuelto por la Corte local y Jas Cama-
ras de lo Contencioso Administrativo, las acciones mere declarativas
sf son admisibles en excepcionales circunstancias.
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En punto a ello puede verse el criterio desarrollado por la C.
Cont. Adm. n. 1 en autos “Gransio”,!? precedente este en el cual se
describen los rasgos tipicos del recurso contencioso administrativo al
que estamos refiriendo.

4. Fl desarrollo del proceso
4.1. La admisibilidad del recurso

El presidente de la Corte Suprema de Justicia o el de la Cama-
ra dispone —oyendo previamente al procurador general o al fiscal de
Camara— la admisibilidad del recurso.

Este control preliminar que realiza el magistrado que tiene a car-
go el tramite del recurso, encuentra su fundamento, entre otros, en ¢l
principio de saneamiento, pues tiende a climinar in limine los recus-
sos de patente improcedencia formal, con ventajas para el recurren-
te y para la Administracién que se verian perjudicados si al término
de un largo y costoso juicio, se concluyera en la inadmisibilidad del
TECUFSO.

De acuerdo con el art. 12 de la ley 11.330 los aspectos suscepti-
bles de ser controlados en esta etapa procesal son: a) si el recurso ha
sido deducido en término: b} si corresponde a la competencia del tri-
bunal; e) si se ajusta a las formas legales; v, d) si concurren las demas
condiciones de admisibilidad prescriptas por la ley, incluyéndose agui
el correcto agotamiento de la via administrativa previa, la cuestién
atinente a la naturaleza revisora de la instancia, el pago de contribu-
ciones fiscales en caso que la resolucién administrativa que origine el
recurso asi lo ordenase, etcétera.

Este examen de admisibilidad es provisorio, y como tal, puede
ser revisado por el tribunal. Ello queda evidenciado, tanto por la po-
sibilidad que tiene la recurrida y el o los coadyuvantes de alegar los
motivos qué obstan a la admisibilidad del recurso, ya sea como defen-
sa previa o al contestar el recurso (att, 19), o por el deber que tiene el
tribunal de pronunciarse sobre la admisibilidad del recurso al dictar
1a sentencia {art. 23, tercer pérrafo).

Como se observa, no tiene cabida en Santa Fe el debate acerca de
si la “habilitacién de la instancia” opera 0 RO COMO un presupuesto
procesal, siendo indudable que se trata de presupuesto de proponibili-
dad, y que, por lo tanto, debe ser controlada de oficio por el tribunal.

% Cont. Adm. n. 1, AT 2-414, del 10/7/2002; criterio reiterado en “Boneito”, AyS
2-322, det 28/7/2005; “Contini”, AyS 3-105, del 21/9/2005; entre otras. La C. Cont. Adm.
n. 2 de Rosario, por su parte, ha seguido un criterio similar,
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Es, 2 nuestro jt;jc’io,'nna de las facetas del proceso administrati-
v0 que expresa la dindmica misma del principio de divisién de pode-
res en la provincia de Santa Fe.

4.2, La contestacion def recurso y las defensas previas

La contestacion del recurso estd a cargo de la recurrida vy de los
coadyuvantes que hubieran comparecido espontdneamente o a ins-
tancia del tribunal, los que, sin embargo, cuentan con un término dis-
tinto, que es de cinco dias, frente 2 los veinte dias que tiene la recurri-
da (art. 18, primer parrafo).

Dentro de los cinco primeros dias del traslado para contestar el
recurso, pueden alegar los motivos que obstan a su admisibilidad, sin
perjuicio de que tales motivos puedan ser alegados en la contestacién
de aquél. Pueden alegarse, pues, la extemporaneidad del recurso, la
incompetencia del tribunal, si se ajusta el recurso a las formas 1egaies
como asf también el incumplimiento de todas las demis condiciones
de admisibilidad prescriptas por la ley.

La cuestion de la oporrunidad para oponer estas defensas, y los

efectos de su extemporaneidad, ha motivado interesantes pronuncia-
mientos judiciales?.

4.3. La prueba

~ Un solo articulo trata el tema de Ia prueba en el recurso conten-
cioso administrativo, no haciéndose mencién a los medios de prueba
que las partes pueden utilizar.
_ En tales condiciones, son aplicables las normas dispuestas en el
%}br_o II, Titulo 1, del Cédigo Procesal Civil y Comercial, en virtud de
o dispuesto por el art. 1° de la ley 11.330; aunque debe recordarse
que esta aplicacién es supletoria y en cuanto las normas fueren apli-
cables en la materia. P
La Jey habilita a que por acuerdo de partes se deje sin efecto la
Qr’owcienaa que abre la causa a prueba, lo que se dara cuando Ja cues-
tion sea de puro derecho. Sin perjuicio de ello, el tribunal, para mejor
proveer, puede disponer la prictica de cuanta diligencia probatoria
considere necesaria, y la ampliacién de la producida por las partes.
_ En general, el régimen de pruebas en el recurso contencioso ad-
ministrativo es practicamente similar al establecido por el derecho

C. Comt. Adm. n. 1, “Vizquez”, AT 4-14 . “Simdn®
del 1785006, . quer, 0, del 14/4/2003; “Simdn”, AyS 4-304,
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procesal civil y comercial. Sin embargo, se le otorga una importancia
relevante al expediente administrativo.

En este sentido, Villar Palasi y Villar Ezcurra han sefialado que
“(1)a fase de prueba en el recurso contencioso-administrativo ha sido
rradicionalmente minusvalorada como consecuencia del excesivo al-
cance que se otorgaba al cardcter revisor de esta jurisdiccidn, hacien-
do asi que los hechos que figuraban en el expediente no pudiesen ser
ya debatidos entre las partes™'. '

En cuanto a los medios de prueba, ningiin obstaculo existe pa-
ra que se utilicen todos los medios probatorios previstos en el Codigo
Procesal Civil y Comercial de la Provincia, a saber: prueba confesio-
nal, documental, pericial, testimonial, inspeccién judicial e informativa.

La prueba documental es la mds importante en este proceso, ya
que la actuacién de la Administracion es normalmente documentada,
segiin reiteradamente lo ha destacado la jurisprudencia de la Corte
santafesina vy de las Cdmaras, a efectos de referir —precisamente—a
cémo opera la carga de la prueba,’ entre otros aspectos especialmen-
te vinculados a la relacién de empleo publico®.

5. La tutela cautelar
5.7. Los avances normativos en fa materia

La ley 11.330 regula la tutela cautelar en los arts. 14 y 15, esta-
bleciendo un régimen que, con relacién al de la ley 4106, significé un
importante avance desde, por lo menos, dos puntos de vista.

En primer lugar, es evidente que ha ampliado los poderes caute-
lares del juez de lo contencioso administrativo, al incorporar expre-
samente medidas cautelares distintas a la cldsica suspensién de los
efectos del acto administrativo impugnado. En segundo lugar, otra
novedad que incorpora la ley 11.330 en esta materia, es consecuen-
cia de la instauracidn de un Gnico recurso para la proteccion de las
dos situaciones juridicas subjetivas susceptibles de ser tuteladas por
este recurso contencioso administrative (derecho subjetivo e interés
legitimo); efectivamente, en ¢l actual sistema, es posible solicitar di-
cha tutela aun cuando lo que se invoque como sustento de la preten-
sién anulatoria sea una situacién de interés legitimo, posibilidad esta
en principio vedada en el régimen de la ley 4106. )

B VilLAR PALASE losé Luis - VitiaR EZCURRA, José Luis, ¢ I, 2% ed., Principios de
Derecho Administrativo, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1987, p. 269.

2 Corte Sup. just. Santa Fe, “Torres”, Ay5 96-10, del 8/9/1992.
3 . Cont. Adm. n. 1, “Bascelli”, Ay$ 7-400, del 27/2/2007.
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5.2. Los tipos de medidas cautelares

Las medidas cautelares previstas por Iz ley 11.330 son las siguien-
tes: a) medidas urgentes; b) mandamientos; ¢} provisiones; d} medi-
das cautelares del Codigo Procesal Civil y Comercial, conducentes y

pertinentes a criterio del tribunal; y, e) suspensién de la ejecucién del
acto administrativo.

5.2.1. Medidas urgentes

Las medidas urgentes estan previstas en la primera parte del pri-
mer parrafo del art. 14; y, a nuestro modo de ver, constituyen lo que
generalmente se denomina “medidas innominadas” o “cautelares ge-
néricas”, por lo que se estaria otorgando a los jueces un poder caute-
lar general, ejercible en los supuestos en que no procede alguna de las

mechda)s nominadas por la ley (suspensién, provisién, mandamien-
10, etC.).

5.2.2. Mandamientos

~ En cuanto a los mandamientos, previstos en {a segunda parte del
primer parrafo del art. 14, podemos sefialar que su particularidad
estd dada por dos elementos: uno, refiere a la finalidad de la medi-
da, ia_ que debe tender, “entre otros fines”, a conservar o restablecer
una situacion determinada; el otro, se vincula a las exigencias mate-
riales de procedencia, para lo cual debe demostrarse la posibilidad

de que se produzca un “dafio inminente” o un “trastorno manifies-
tamente ilegal”.

5.2.3. Provisiones justas

El primer parrafo del mencionado art. 14 finaliza instaurando las
provisiones justas v razonables.

_ Consideramos que medidas tales sélo pueden ser solicitadas por
quienes son portadores de un derecho subjetivo de cardcter adminis-
trativo, y no por los que se encuentran en una sitnacién juridica sub-
jetiva de interés legitimo.

Asi permiten afirmarlo las exigencias especificas de esta particu-
lar tutela anticipatoria, la que esta prevista en favor del “titular de un
derecho”, y, correlativamente, ante la presencia de una “obligacién
publica”, expresiones estas que, por su contenido claramente contra-
prestacional, avalan la interpretacién que postulamos.
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Recordamos que la existencia misma de esta obligacién piblica,
no debe ser “seriamente cuestionable”, por lo que serfa un obstaculo
al otorgamiento de una provisién justa, v.gt., los argumentos de la de-
mandada que “no sean desechables liminarmente” {como suelen de-
cir nuestros tribunales), o una “contestacién seria” (segiin el mode-
fo francés)™.

5.2.4. Medidas cautelares del Cédigo Procesal Civil y Comercial

El segundo parrafo del art. 14 refiere las medidas cautelares del
Cédigo Procesal Civil y Comercial, conducentes y pertinentes a crite-
rio del tribunal.

La exigencia de que sean “conducentes” parece aludir a que sean
idéneas en orden a cumplir los objetivos que justifican el particular
régimen cautelar contencioso administrativo; y la exigencia de que
sean “pertinentes”, por su parte, referirfa al principio sentado en el
art. 1° de la ley 11.330, en cuanto admite la supletoria aplicacién de
las normas de aquel digesto mas “en cuanto fueren aplicables en la
materia”.

La Corte Suprema de Justicia de la provincia, segiin lo revela su
reiterada jurisprudencia, demostr cierta renuencia a “salir” del régi-
men especifico del contencioso administrativo; lo cual podria tener
—al menos en parte— su explicacion en la amplitud con que ese tri-
bunal interpreté y aplicé el régimen de la ley 4106.

Sin perjuicio de ello, puede hoy admitirse la posibilidad de que se
solicite una medida preparatoria o de aseguramiento de pruebas, aun-
que en ranto se satisfagan algunas exigencias que se derivan de la na-
turaleza misma del proceso contencioso administrativo®.

En ese sentido, ha sefialado la Cdmara de lo Contencioso Admi-
nistrativo de Santa Fe en la citada causa “Pogliese”, que “no es sos-
layable que, de conformidad al propio art. 1° de la ley 11.330, el
concurso a aquellas normas procesales es admisible sélo ‘en cuanto
fueren aplicables en la marteria’, de lo que se sigue gue el menciona-

2 A nuestro modo de ver, la seriedad de un planteo contrario al derecho invocado
por el recurrente no puede medirse en términos de mera “gpinabilidad”, por cuanto sabi-
do es que, en derecho, 1levar las cuestiones al terrenc de fo opinable es tarea demasiado
f4cit como para hacer dependes de ello la procedencia o improcedencia de una medida
cautelar como fa que ahora analizamos, la gue, como contrapartida, exige un mayor
esfuerzo —por parte de quien prefende ia utela—en l2 demostracién, al menos Hminar,
de que en verdad es titular del derecho que postula.

% ¢, Cont. Adm. n. 1, “Bathona”, AT 7-214; del 27/10/2004; “Transporte 9 de ju-
lio”, AT 3-143; “Pogliese”, AyS 2-428; etcéiera.



146 SANTA FE

do reenvio no puede enrenderse automatico, ni, macho menos efec-
tuarse ‘en bloque’. :

En efecto —agregd— “previamente correspondera —de ser ne-
cesario— adaptarlas a las peculiaridades —normalmente no absor-
bidas por el rito ordinario— que se derivan de la intervencién de la
Administracién Publica, la que —es sabido— se estructura sobre la
base de una compleja organizacién (criterio de *Morello’, ST 3-15), ¥
a la que se le confia la tutela de intereses que, ademais, son substan-
cialmente distintos a los que en general persiguen los particulares;
correspondiendo, de no ser posible tal adaptacién por resultar dere-
cblamente incompatibles con tales peculiaridades, desechar su aplica-
cién en los casos concretos”.

Por ultimo, record6 que “el proceso contencioso administrativo
contiene notas que lo distingue y particulariza del proceso civil; asen-
tandose sobre la base de principios conformadores —en lo qaebahora
interesa v entre otros—: los de la decisién previa, instancia revisora
y agotamiento de la via administrativa, los gue han sido preservadosz

dIe un ;?}gdo expreso por el ordenamiento juridico (especialmente por
el art. 7)7.

5.2.5. La suspension de la ejecucion de fos efectos del acto
administrativo

Por iltimo, el tercer parrafo del art. 14 regula la medida caurelar
contencioso administrativa mds cidsica, la que, como tal, ha alcanza-
do el mayor desarrollo legislativo y, por ende, jurisprudencial. El régi-
men cife laley 11.330 no ha importado —en materia de suspensién de
ejecucion de medida— cambios estructurales respecto de la ley 4106.

Asi puede afirmarse, a pesar de que los dos supuestos de proce-

den(:ia_t aparecen unidos por la conjuncién “07, lo cual, sumado a lo
que dice la exposicién de motivos, pareceria que operan auténoma-
mente. La norma, en efecto, sugiere que basta con la concurrencia de
uno de los dos supuestos de procedencia para obtener la suspensién
de la ejecucion de la medida administrativa impugnada.
‘ _51 bien ello podria postularse respecto de la verosimilitud en la
ﬁegl.timiéad de Ia medida (asi se formula el firmus bowui iuris en es-
ta disposicién), no podria serlo, en cambio, respecto del periculum in
mora, expresado en esta disposicidn a través de los perjuicios graves o
de reparacién difici] o imposible si llegase a prosperar el recurso, que
hubiese de ocasionar el cumplimiento del acto. ’
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Asi lo ha sealado la jurisprudencia®, razén por la cual puede
concluirse en que no basta con demostrar que el cumplimiento de la
medida puede ocasionar perjuicios graves o de reparacién dificil o
imposible si llegase a prosperar el recurso, sin un minimo de fumus
de actuacidén administrativa ilegitima.

5.3, Fl fumus boni iuris

Dada la presuncién de legitimidad propia de los actos adminis-
trativos, ¢l humo de buen derecho es la exigencia mds importante en
¢l régimen contencioso administrativo, de la que no puede prescindir-
se ni siquiera tratandose de suspension de la gjecucién de la medida
impugnada cuando ésta es solicitada con base en la tltima parte del
tercer parrafo del art. 14, segin el anteriormente mencionado criterio
jurisprudencial sentado in re “Lazzarini”.

Tanto en la ley 11.330 como en la jurisprudencia del Alro Tri-
bunal provincial y de las Cdmaras, el fums boni iuris tiene diversas
formulaciones. En efecto, la contienen las signientes expresiones: a)
que “el recurso aparezca fundado de tal modo que en principio pueda
considerarse como juridicamente aceptable la posicion sustancial del
recurrente”; b) que el trastorno sea “manifiestamente ilegal”; c) que
1a existencia de la obligacién piblica “no resultare seriamente cues-
tionable™; y ¢} que prima facie aparezca “verosimil la ilegittmidad de
la resolucién cuestionada”.

De por si no es ficil —la jurisprudencia de la Corte y las Cama-
ras asi lo demuestra— definir los precisos alcances de la exigencia; pe-
ro, como se observa, tales dificultades se agravan en laley 11.330,en
la que, se reitera, aparece formulada de muy distintas maneras, COmo
ocurre en algunos ordenamientos juridicos extranjeros.

Con todo, compartimos la opinién de Carmen Chinchilla Ma-
rin en cuanto a que, en €l Proceso contencioso administrativo, el fu-
s boni iuris tiene dos componentes igualmente importantes; uno,
se proyecta desde la particular situacion del actor, el otro, se instala
en ¢l acto impugnado, razén por la cual el juez debera hacer una do-
ble comprobacién: que verosimilmente el recurrente tenga derecho y
que verosimilmente el acto administrativo sea ilegitimo®.

% Corte Sup. just. Santa Fe, por todos, ) ayzarini”, AyS 127-233: C. Cont. Adm. n.
1, “Linea 187, AT 1-400; “Energy”, AyS 12-209; etcétera.

7 CHINCHILLA MARIN, Carmen, La tutela cauteflar en la nueva justicia administrativa,
Civitas, Madrid, 1997, p. 46.
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5.4. H periculum in mora

Ef peligro en la demora del proceso contencioso administrativo
exige siempre valorar los intereses que el acto administrativo pone en
juego. De tal modo, los perjuicios que la medida puede ocasionar al
recurrente, han de ser comparados y ponderados con el perjuicio que
para el interés publico puede acarrear el otorgamiento de una medi-
da cautelar. Es por ello, entendemos, que la ley 11.330 expresamente
exige que el juez contencioso administrativo pondere “debidamente
fos intereses en juego”, tarea esta tan propia del ejercicio de {a juris-
diccién cautelar contencioso administrativa que la Corte {2 ha lleva-
do a cabo aun bajo el imperio de la ley 4106.

En otro orden de ideas, consideramos rambién, juntc a destacada
doctrina, que mientras la cognicién del juez sobre el derecho no exi-
ge certeza (sino sblo probabilidad y verosimilitud), 1a cognicién can-
telar del dafio debe, en cambio, alcanzar la certeza. Se exige, pues, la
cabal demostracién —y no sélo la mera afirmacién— de que existe
peligro por la demora del proceso, o, en su caso, que los perjuicios
que ocasiona la ejecucidn de la medida son graves o de reparacidn di-
ficil o imposible si llegare a prosperar el recurso. Tales perjuicios de-
ben ser reales y efectivos, lo que no significa que deban ser actuales:
basta, en efecto, la posibilidad de dafio irreparable; pero tal posibili-
dad s debe ser actual.

Asimismo, suele sefialarse que el dafic debe ser irreversible, lo
cual no es lo mismo que irresarcible; tal como lo han expresado la
Corte local y las Cdmaras en numerosos precedentes. Este criterio tie-
ne dos proyecciones importantes: por un lado, no basta con que el
perjuicio sea indudablemente resarcible para denegar una cautelar;
por el otro, debe en definitiva analizarse, como se dijo, cudl es el bien
juridico comprometido.

En la ley 11.330 el periculusm in mora aparece genéricamente
expresade a través de la férmula signiente: de modo justificado y ra-
zonable debe poder considerarse que exista peligro por la demora del
proceso. _

A los fines de los mandamientos, el legislador ha optado por exi-
gir gue aguéllos tiendan 2 prevenir un “dafio inminente™; a los efec-
tos de la suspensidn de la ejecucién de la medida, exige que su cum-
plimiento pueda ocasionar perjuicios graves o de reparacidn dificil o
tmposible si llegare a prosperar el recurso.

Segiin hemos adelantado, este criterio material de decision, en
principio, no opera auténomamente, ya que no basta su sola concu-
rrencia para despachar favorablemente un pedido cautelar, sino que
debe existir siempre una cierta verosimifitud en el derecho del actor o

en la ilegitimidad del acto, aunque ra] Hlegitimidad sea menor que la
exigible para otros supuestos. o .

gPor lo tanto, puede afirmarse que una ilegitimidad “intensa” (no
sélo por su grado de evidencia sino también por la gravedad del vi-
cio), podria justificar por si sola el otorgamiento de tutela cautelar; lo
cual no puede predicarse del periculum in mora.

5.5. La debida ponderacién de los intereses en juego

La debida ponderacién de los intereses en juego, anteriormente
mencionada, no es, propiamente, un requlisito para decretar una me-
dida cautelar sino una pauta de interpretacion para la eventual admi-
sibn o rechazo de las mismas™. o

Dicha ponderacién debe inexorablemente contemplar: el fxgtl:fares
del particular afectado, el interés de los terceros, y el interés publico.

Todos estos intereses, Creemos, Operan como :.rerdade:os moiiu-
ladores de los presupuestos de procedencia. De allf que no son, reite-
ramos, presupuestos propiamente dichos, sino que estan por encima
de ellos, definiendo o, si se quiere, dosificando la intensidad con que
deben concurrir.

5.6. La contracautela

La ley expresamente habilita al trib}mai a exigir se preste “cau-
cidn bastante para responder por los dafios y perjuicios que pudieren
resultar a los intereses ptblicos o de tercero”. Estéan eximidos de pres-
tar caucién los funcionarios, empleados, jubilados y pensionados en
las causas vinculadas con sus derechos como tales. '

A nuestro modo de ver, esta norma guarda una estrecha vincula-
cidn con el art. 24, cuarto parrafo, de la ley 11.330, el cugl’, a su vez,
se relaciona con el art. 20, sexta clausula, de la Constitucion provin-
cial, segin la cual “la ley concede el beneficio de ‘gratmdad a las ac-
fuaciones administrativas y jndiciales de los trabajadores y de sus or-

izaciones”. o
gani?f: lgy no distingue entre fu_ncionarios, empleados, jubilados y
pensionados provinciales, municipales y comunales, por lo que no
puede sino entenderse que comprende a tgdos, aun a los que integran
los Poderes Judicial y Legislativo; y también a los que integraron esos
Poderes, en cuanto hagan valer sus derechos como jubilados o pen-
sionados.

3 pMagTINEZ, Hernan ., Bl recurso contencioso administrativo en la Provincia de
Santa Fe. ley 11.330, Zeus, Rosaric, 1999, p. 184
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5.7. H cese de la medida cautelar

Este tema se relaciona con el cardcter esencialmente provisional
de las medidas cautelares; y también con la importancia que, de con-
formidad al art. 14 de la ley, tiene la adecuada ponderacién de los
intereses en juego en materia de tutela cautelar. En este “juego” nece-
sariamente deberd ceder el interés privado si de ello depende la ade-
cuada satisfaccidn del interés piiblico, que justifica la especial juris-
dicci6n de los jueces de lo contencioso administrativo y caracteriza al
derecho que se actia ante ellos.

El cuarto parrafo del ast. 15 establece que “en cualquier esta-
do del proceso, si la autoridad administrativa estimase que la medida
cautelar produce grave dafio para el interés pablico o que es urgente
el cumplimiento de la decisién, podra solicitar al Tribunal que la de-
je sin efecto, ofreciendo responder por los dafios y perjuicios que cau-
sare la ejecucidn en el supuesto de prosperar ef recurso. El Tribunal,
previo traslado por cinco dias al recurrente, dispondra el cese, salvo
que los motivos aducidos fueren irrazonables™.

En cuanto a la oportunidad en que puede efectuarse el pedido de
cese, éste puede solicitarse “en cualquier estado del proceso”.

Relacionado a los presupuestos materiales gue habilitan el pedi-
do, sefialamos que se requiere un grave dafio para el interés piblico y
que sea urgente el cumplimiento de la decisién admimistrativa.

Desde luego, no es la Administracién la que decide sobre el cese
de Ia medida cautelar, sino el tribunal, ya que no se trata de dejar sin
efecto un acto administrativo (para lo cual la Administracidn, st no
hay norma prohibitiva expresa, y el interés piblico lo admite, cuenta
con cierta discrecionalidad), sino de dejar sin efecto una decisién ju-
dicial, lo que de ningtin modo podria —sin agravio al principio cons-
titucional de la divisién de poderes— quedar librado ai arbitrio de la
Administracién Publica.

Por dltimo, sefialamos que, en su quinto parrafo, el art. 15 dis-
pone que contra el pronunciamiento que resuelva sobre dicho cese
“las partes podran apelar ante la Corte Suprema” en un plazo que,
en ausencia de prevision expresa, es el de cinco dias desde la notifica-
ctén (art. 352, CPCC). Segin lo hemos sostenido al comenzar estas li-

neas, esta norma preserva la preferente posicién que la CSJSF tiene en
materia contencioso administrativa, pues le otorga a ese Alto Tribo-
nal —en alzada, pero en instancia ordinaria— la Gltima palabra enun
dmbito muy especial, como lo es el del cese de las medidas cautelares,
donde se visualiza aun mds el conflicto entre la tutela judicial efectiva
vy la adecuada satisfaccién de los intereses piblicos.
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6. La terminacion del proceso

El proceso contencioso administrativoi, como todo proceso, pue-
i mal.
de terminar de un modo normal o anorn )
E! “supuesto normal” de finalizacién —con el alsance que mas
adelante se precisard— es la sentencia {art. 23, ley 11‘330). Fs un su-
puesto {inico, pero su contenido y efectos pueden variar caso por caso
segiin —bésicamente— la pretension confencioso administrativa ejer-
cida; puede, incluso, no alcanzar a pronunciarse sobre el m;r;to, €S0
£ " ]
es. sobre la conformidad o no del acto recurrido con el ordenamien
’ d
juridi 0.
to juridico que se postula vulnera ‘ ]
} Engre lgs “Supuestos anormales”, es decir, entre los modos fie fi
nalizacién distintos a la sentencia, puedenﬁmclulrse: el gl)lanar;zse;gt;:j
al recurso (art. 26); el desistimiento (art. 27); ia transacaonl{ar | ciz
1a satisfaccién extraprocesal de las pretensiones (art. 29); v la cadn
dad de instancia {art. 30} ‘ g
De estos seis Suplestos nNos Vamos a ocupar a continuacion.

6.1. Sentencia

Con la sentencia, ya sea dictada por la Corte Suprema; deC]’u;;t;:
cia de la provincia (en los casos de_ los arts. 35 v 36), 0 por las La na
ras de lo Contencioso Administrativo (en los restantes casgs),. se P ne
fin —de un modo normal— a la cpnuenéa contencmsi)ﬁa mmii;;ac -
va, lo que no significa que con el dictado del fallo cese la comipe encia
del tribunal de lo contencioso administrativa, el que —por €l co N
rio— mantiene su imperto para hacerlo cumplir, S{:gﬁé se ex;rsae
ley v de numerosas resotuciones de la Corte y de las aﬁ?;i; .l

El régimen juridico de la sentencia en el proceso coré enciose ac
ministrativo no se agota en el art. 23, sin0 gue esta tam 31;5 _;,}4 (eg.e_
rado por los arts. 23 {efectos); 31, 32y 37'€recarsos};_y 63171 > della
cucién, y suspensién, susttucion € mE}ﬁ_acumon,dreslpeftwiagnl60 s
ley 11.330; por las disposiciones pertinentes de asey 160 ]u%ﬁ:
las referidas al quérum y resoluciones de la Corte u;i)reéna e Justi
cia de la Provincia —-art. 14—y de lasi Cémaras de lo .(fnt%l s
Administrativo —art. 26—1 ¥ las del Codigo P’focesal 531;1 }1'1 girb :
cial “en cuanto fueren aplicables en la materia” {art. 1 ,dey . 13' :

Desde luego, como cualquier otra, la sentencia dictada porie 111(;:) -

de lo contencioso administrativo, al igugl que los autos interiocu
rios, estd sometida al art. 95 de la Constitucion dela grovmeli.meni_
Un aspecto importante de la sentencia es el reffzxxcl o E su fcecm b
do, el cual, segiin hemos adelantado, puede ser variado. tn € 0, e
acuerdo con el art. 23 de la ley 11.330, tres son las cuestiones s
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tas que se debe expedir el tribunal al dicrar la sentencia, a saber: la ad-
misibilidad o no del recurso, la procedencia o no de éste, y las costas.

En lo que respecta al andlisis de 1z admisibilidad del recurso en
este estado procesal, se debe recordar la naturaleza provisoria con
que se ha calificado al auro de admisibilidad que dicta el presiden-
te del tribunal de acuerdo con el art. 12 de la ey citada. Este nuevo
control de admisibilidad se debe realizar en todos los casos, aun en
aquellos en que el tribunal entendié en la cuestién, va sea a través de
la revocatoria prevista en el art. 12 o de las defensas previas regula-
das en ¢l art. 19,

En efecto, la cosa juzgada que hace la resolucién dictada por el
tribunal revocando el auto del presidente que declar6 Iz inadmisibili-
dad del recurso (art. 12), 0 la que rechaza la excepcién como defensa
previa mterpuesta por la resistente o el tercero coadyuvante (art. 19),
recae tinicamente sobre los requisitos de admisibilidad que se cues-
tionaron en esa oportunidad, v no sobre la toralidad de los mismos.
La disposicidn contenida en el art. 23 le impone al tribunal volver so-
bre la admisibilidad, y, en caso de constatar la falta de alguno de esos
requisitos, el tribunal podra disponer la inadmisibilidad del recurso.

Superado el control de admisibilidad, el tribunal se debera pro-
nunciar sobre la procedencia o no del recurso. Como consecuencia de
ello, y en caso de estimarlo procedente, anularé total o parcialmente
el acto impugnado, y deberd reconocer a situacién juridica del recu-
rrente, a los efectos de adoptar las medidas conducentes al pleno res-
tablecimiento de la situacidn juridica reconocida.

La otra cuestidn que tiene gue considerar el tribunal al dictar la
sentencia, es, segiin el art. 23, la relacionada a las costas.

El art, 24 establece el régimen general en la materia, disponien-
do, como principio, que fa parte vencida serd “siempre” condenada
en costas “aunque no lo pidieran las partes”. La norma, pues, con-
sagra para el recurso contencioso administrativo la regla del venci-
miento objetivo, con las excepciones del allanamiento oportuno de
ia Administracién Pablica, o cuando, a juicio del tribunal, haya habi-
do razén bastanre para litigar, supuestos en los cuales se impondran
por su orden.

Por su parte, tanto la plus peticion, como el éxito parcial, se ri-
gen por las normas del Cédigo Procesal Civil y Comercial (arts. 253
y 252, respectivamente).

Para que el allanamiento de Ja Administracién sea idéneo a los
efectos de eximirla de costas, es necesario no sélo que dicho allana-
miento sea Oportuno, sino ademdas que el recurso no reproduzeca en
substancia “lo pedido” en la reclamacién administrativa denegada y
que esta denegacién funde el recurso.
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El sentido de la norma es claro en cuanto a que si los términos en
que se recurrié judicialmente son reiteracion de los e_xpresac_lps en se-
de administrativa, no seria justo dispensar a la Administracién de las
costas del proceso, ya que con su conduct? dio lugar al recurso; situa-
cién esta que con el agotamiento de la via administrativa previa co-
mo requisito de admisibilidad del recurso contencioso administrati-
vo se quiere evitar. N ‘ ~

En cuanto a la razén bastante para litigar, su concurrencxa_de—
pendera de la sitmacién particular del caso que, al resqlver, el tribu-
nal valorara. A pesar de este casuismo es pos&bifz mencionar algunas
hipétesis en las que con claridad aparece la razon bastante para liti-
gar: cuando la cuestién a resolver es compleja y nqvedqsa; cuando se
da el supuesto de un recurso interpuesto bg}o_la vigencia de un cr;‘;le—
rio jurisprudencial abandonado con pqst_erxor;_c%ad; cuando a la fecha
de la interposicién del recurso la Administracion, en iguales circuns-
tancias que las del recurrente, reconocio a otros el derecho sustenta-
do por aquél; etcétera.

6.2. Allanamiento al recurso

El art. 26 de la ley 11.330 establece que la Administracion Pabli-
ca puede allanarse al recurso, y que el tribi}nal, sin mds trimite, dic-
tara sentencia de conformidad a las pretensiones del recurrente, §aivo
si con ello se lesionare el orden piiblico, en cuyo caso ordenara tra-
mitar la causa y dictard la sentencia que estime arreglada a derecho.

E! allanamiento es la declaracién de volunrad de la rgcurrida por
fa que abandona su posicién frente al recurrente, max}nfestando su
conformidad con la peticién de éste, consutuyeacﬁose asi un acto pro-
cesal con efectos inmediatos en el derecho mgte;:ai. ‘

Al representante de la Administracion Piblica la norma le exige
contar con la autorizacién especial de ella para realizar el allanamien-
to. Esta “especial autorizacién” debe emanar de la autoridad que dic-
t6 el acto impugnado (gobemador,_?_qder Legisiativo, 1ntendente’m;13“
nicipal, Concejo municipal o Comision comunal), 13} que, después de
considerar los términos de la demanda y sus pretensiones decide fina-
lizar el proceso aceptado los fundamentos de la recurrente. _

Tal autorizacién, ademas, debe revestir las fo:n_lahdades propias
de los actos administrativos, por lo que no se _sgbsmtuye por ¢l com-
parendo que a autoridad pueda hacer en el juicio. _

El allanamiento es un acto unilateral ya que no necesita la con-
formidad de la recurrente; de ahi gue Ja norma ordena que el tnbux}al

“sin mas tramite” dicte la sentencia de conformidad a las pretensio-
nes de aquél. Sin embargo, el allanamiento de la Administracién no
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acarrea —automaticamente— la decisién del tribunal aceptando las
pretensiones del recarrente.

En efecto, el 6rgano jurisdiccional previamente debe verificar que
ello no suponga lesién del orden piiblico, caso en el cual desestimara
el allanamiento y continuara con la tramiracién de la causa dictando
la sentencia que estime arreglada a derecho.

La oportunidad del allanamiento no es requisito exigido para

que opere este instituto, sino que Unicamente tiene incidencia en el ré-
gimen de las costas.

6.3. Desistimiento

El desistimiento del recurso es un acto voluntario que implica
una renuncia a la pretension juridica considerada materia del recur-
505 es el modo anormal de conclusién del proceso por virtud del cual
el recurrente se aparta de éf en forma voluntaria y expresa.

El art, 27 de la ley 11.330 establece que puede desistirse del re-
curso “cualquier estado de la causa, anterior a la sentencia”.

El tribunal no puede tener por producido el desistimiento de! re-
curso, sin previamente correr vista a la contraria. Debe ser expreso,
no se presume, y no debe estar sujeto a condicién alguna, de lo con-
trario, podria estarse ante la presencia de otros institutos, rales la ca-
ducidad (desinterés en Ja causa) o de la transaccién (que exige conce-
siones reciprocas).

Por otra parte, puede ser total o parcial; ef parcial, a su vez, pue-
de ser objetivo o subjetivo. Es desistimiento parcial objetivo cuando,
mediando acumulacidén de pretensiones {art. 11, primer parrafo) o
ampliacién del recurso a un acto posterior a la iniciacién del mismo
(art. 11, segundo parrafo), se desiste de una o més pretensiones que-
dando subsistente el recurso en relacién a la o las otras; o se desiste
del recurso en relacién a un acto administrativo manteniendo interés
en la impugnacién del otro u otros. En cambio, estamos en presen-
cia de un desistimiento parcial subjetivo, cuando existiendo litiscon-
sorcio activo (art. 11, tercer parrafo), uno o varios de los recurrentes
desisten de su recurso, continuando el tramite para el o los restantes.

Si bien la ley regula el desistimiento del recurso para el recurren-
te y el de las excepciones para la Administracién, consideramos que
nada obsta a que ambas partes puedan desistir de los incidentes que
se produzcan durante el trdmite del proceso. En efecto, no ceria ra-
zonable permitirles a las partes desistir del recurso y de las excepcio-
nes, y prohibirles que lo hagan en cuestiones de menor trascendencia.

Las costas se imponen a la parte que desista; sin embargo, ¢l re-
currente puede solicitar, fundando en la existencia de razén bastante
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para litigar o para continuar el lirigio, que las costas se imporgan en
¢l orden causado®.

6.4. Transaccion

La ley 11.330 establece en el art. 28 que “las partes pueden tran-
sigir el juicio, conforme a derecho”.

Para que las partes en juicio puedan valerse de este modo anor-
mal de finalizar el proceso, y, como consecuencia, obtener la aproba-
cién del acuerdo por parte del Tribunal, el que daré por temm}z}do el
proceso v dispondra el archivo de las actuaciones y la devolucion, en
su caso, del expediente administrativo, deben realizarse concesiones
reciprocas, sacrificando cada una de ellas parte de sus pretensiones
con el fin de extinguir obligaciones litigiosas o dudosas:

En el caso de la Administracién, el apoderado de ésta debe con-
tar con especial autorizacién por parte cie la autoridad que dict el
acto administrativo recurrido; autorizacion esta que --~COmo ¢ dijo
respecto al allanamiento— debe revestir las formalidades propias de
los actos administrativos. ‘

En este sentido, la C. Cont. Adm. n. 1 ha cogmc_ﬂerado que la
aurorizacién para transar no puede entenderse substituida por conve-
nios transaccionales que no revisten las formalidades propias de -ilos
actos administrativos y que no han sido suscriptos por la Comision
comunal, modo en el que corresponde exteriorizar la voluntad admi-
nistrativa del ente®. N .

Ahora bien, el Tribunal podra rechazar la solicitud si se afecta el
interés publico. . _ ' .

A los fines de la transaccién, se ha estimado msuﬁgente CORvenir
—como tinica concesién reciproca— un particular régimen de costas.

6.5. Satisfaccion extraprocesal de la pretension

Se trata de un modo anormal de terminacion tipico del proceso
contencioso administrativo, susceptible de ser iniciado por denega-
cién presunta. o y o

Se trata de! supuesto en que la Adrz'umstracmn, en sede adminis-
trativa, reconoce totalmente las pretensiones del recurrente. y

En primer término, para que exista proplamente satisfaccion
extraprocesal de pretensiones ineludiblemente debe’haber un recur-
so contencioso administrativo; de lo contrario, estarfamos en presen-

# ey 12.303, BO del 23/9/2004, segiin decretos 1333 y 1738/2004
% . Cont Adm. n. 1, criterio de “Humbertmann”, AT 6-7; “Rodrigo”, AyS 20-46.
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cia de un “reconocimiento administrativo”, el cual comiinmente se da
mediante la anulacién de un acto administrativo por via de recurso, o
por el reconocimiento del derecho postulado a través de un reclamo.

En segundo término, se requiere que el reconocimiento por parte
de la Administracién Piblica sea “total”, es decir, de cada upa de las
pretensiones que el recurrente ha introducido en el recurso contencio-
so administrativo, en especial, la vinculada 2 la ilegitimidad del acro.

51 el reconocimiento sélo es parcial, no se daria el supuesto pre-
visto por la norma, y el tribunal deberd continuar con el proceso has-
ta su finalizacibn, en donde se deberi expedir, claro estd, tinicamente
sobre las pretensiones no reconocidas, ya que sobre las que si lo fue-
ron, en principio se produciria sustraccién de la materia.

En tercer término, la norma requiere que el reconocimiento sea
realizado en sede administrativa, es decir, no en el proceso judicial, ya
que si asf fuera, estarfamos en presencia de otro de los modos anor-
males de finalizacién del proceso: el allanamiento.

En cuarto término, la admisién total de las pretensiones del re-
currente debe serlo a través de un acto administrativo que —como se
adelant6— reconozca la ilegitimidad del acto impugnado, ya que si
asi no sucede, el tribunal podrd —en todo caso— declarar abstracta la
cuestion, pero no la satisfaccidn extraprocesal. En efecto, no estaria-
mos en presencia del supuesto analizado si la Administracién retira ef
acto impugnado no teniendo en miras satisfacer las pretensiones del
recurrente, sino respondiendo a intereses de jerarquia superior, como,
por ejemplo, la adecuada y mejor prestacién de un servicio pablico®.

Podemos aclarar lo dicho citando el supuesto en que se recurre
un acto administrativo por el cual se dispuso el traslado de un agen-
te publico, y con posterioridad a la iniciacién del recurso contencioso
administrativo se deja sin efecto ese traslado, invociandose para ello Ja
desaparicién de las razones de mejor servicio que habfan motivado el
acto anterior, por lo que la Administracidn al dejar sin efecto el tras-
lado pero sin reconocer su ilegitimidad no satisface las pretensiones
del recurrente, pero si, le esta sustrayendo la materia al recurso con-
tencioso administrativo.

Distinguir cudndo sc esta en presencia de la sarisfaccién extra-
procesal a que alude la norma, de cuando se estd ante una mera sus-
traccién de materia, adquiere importancia al momento de decidir so-
bre la imposicién de las costas del recurso. En efecto, la dltima parte
del art. 29 establece que en el caso de satisfaccién extraprocesal de
pretensiones “las costas serdn a cargo de la recurrida”, es decir de la

3 En términos generales, tales requisiios son exigidos por fa €. Cont. Adm. n. 1

desde el dictado del precedente “Ulmanski” (AT 2-189, del 26/4/2002}.

RUBEN L. WEDER Y FEDERICO }. LISA . 157

Administracién, a diferencia de lo que, en principio, sucederia cuan-
do se trara de una sustraccién de la materia del recurso, ya que aqui
las costas van a ser soportadas por su orden, en funcién de que la Ad-
ministracién no reconocié la ilegitimidad de su acto, Sino que, en tu-
tela de superiores intereses, indirectamente satisfizo las pretensiones
te. _
e Igiuif;lnto a cuil es el érgano de la Administracién Pdblica con
competencia para reconocer las pretensiones del recurrente, entende«i
mos que es el que dictd el acto administrativo que causo estado o e
que debié dictarlo si la denegacién fue presunta, y como consecuen-
cia de ello, recurrido judicialmente. ‘

Respecto del trémite, la ley habilita 2 cualquiera de las par;gs pa-
ra que pongan en conocimiento del tribunal que se ha reconocido to-
talmente en sede administrativa el objeto del recurso, fieblendo agu_ei
comprobar dicho reconocimiento; para ello solicirard a la Adminis-
tracién las actuaciones en las que se dictd el acto que se pretende id6-
neo para culminar con el proceso. Recibido los Jexped%er{t,es, y previo
traslado a la otra parte, el Tribunal comprobara si existio el recono-
cimiento total de las pretensiones invqcado, yde ser as declarara ter-
minado el proceso ordenando el archivo del recurso y 151 devolucién
del expediente administrativo; caso contrario, ordenard la prosecu-
cién de la causa segiin el estado procesal en que se encuentre.

6.6. Caducidad de instancia

La Jey 11.330 establece un término para que s¢ opere la caduci-
dad de instancia cuyo fundamento, en el proceso contencioso admi-
nistrativo en particular, puede también encontrarse en el propésito de
dar estabilidad a los actos administrativos a fin de que no queden su-
jetos a su posible anulacién por tiempo indeterminado. o .

En efecto, en la caducidad del proceso contencioso administrati-
vo, no s6lo juega el genérico interes piblico que contempla este fnj—
tituto, sino uno especifico, vmc_uladq a la naturaleza del contro 16
legitimidad de los actos administrativos que en ellos se ejerce, y la
consiguiente necesidad de gue cese cuanto antes la inquietud o situa-
cién de interinidad que en la marcha y de&_envolvzmientg de la activi-
dad administrativa implica toda impugnacién a su gestion. ‘

La caducidad de instancia se puede producir desde que se inter-
pone el recurso hasta que se dicte la sentencia, debiendo existir en el
proceso una inactividad procesal por parte de quien tiene nter€s en

instancia se mantenga. ‘
i %Ss;%camiiactividad procesii consiste en }a ausencia de actos de im-
pulso del proceso hacia su meta final, es decig, la sentencia.
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Sin embargo, debe tenerse en cuenta que no cualquier acto efec-
tuado en el proceso es eficaz a los efectos de interrumpir la caducidad
de instancia, sino gue se requiere una actividad idénea para impul-
sar ¢l juicio hacia su modo normal de extincién que es la sentencia,
y ello se logra con a realizacién de actos que tiendan a activar y ha-
cer progresar el curso de la instancia, de tal forma que quede en si-
tuacién distinta.

En cuanto al cémputo del plazo de caducidad, éste es de meses,
por lo que son dias corridos, no deduciéndose los dias inhdbiles. El
mero transcurso del plazo legal no trae aparejada sin mis la caduci-
dad de la instancia, ya que existen una serie de causas que impiden
que este institugo se configure. Una de ellas es la fuerza mayor, y ello
encuenira su fundamento en que la caducidad de nstancia funciona
sobre la base de la carga que pesa sobre el recurrente de activar el de-
sarrollo del proceso, de modo tal que no podrian recaer sobre él las
consecuencias perjudiciales de su incumplimiento cuando exista im-
posibilidad de actuar.

Por otro fado, la actividad impulsora del proceso realizada con
posterioridad a que haya transcurrido el plazo de caducidad no de-
be ser consentida por la recurrida, de lo contrario gquedaria purga-
da; debe, pues, alegarse la caducidad antes de que quede firme el ac-
to impulsor.

La dltima parte de la norma establece que “las costas seran a car-
go de la recurrente”, lo que no se altera por el allanamiento del recu-
rrente al pedido de caducidad, ya que por las consecuencias mismas
de la caducidad de instancia —firmeza del acto impugnado— el Gni-
co que tiene interés en mantener abierta la instancia es el actor; tam-
poco se altera por la invocacidn de la dltima parte del primer pérrafo
del art. 24 (razdn bastante para litigar), ya que este supuesto contem-
pla el dictado de la sentencia, y no el desinterés en el proceso.

Dos son las formas en que se puede declarar la caducidad de ins-
tancia. Una es de oficio, es decir, por el tribunal sin pedido de parte, y
con una tnica vista previa al Procurador General (si la causa estd ra-
dicada en la Corte Suprema}, o al fiscal de Camara (si fo estd ante una
de las Cémaras de lo Contencioso Administrativo). En estos casos, la
resolucién que se dicte admite el recurso de reposicién, v ello se debe
a que ninguna de las partes, con anterioridad al pronunciamiento def
Tribunal, ejercié su derecho de defensa sobre la cuestidn.

La otra forma es mediante alegacién por la recurrida. Ello se pue-
de producir por via de excepcién, aduciéndola cuando la parte recu-
rrente insta el proceso, es deciy, sin consentir el tramire; o también ale-
gandola cuando haya pasado el plazo previsto en la ley. En estos casos
se correrd vista al recurrente, v la resolucién que se dicte no admiti-
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t4 el recurso de revocatoria sino —en todo caso— el recurso extraor-
dinario federal o el de inconstitucionalidad local, segiin el 6rgano que
haya dictado la caducidad. Ello es asi, ya que en este supuesto las dori
partes han tenido la oportunidad de debatir sobre la cuestion: unc a
excepcionar o alegar la caducidad y el otro al contestar la vista.

Por ltimo, y en cnanto a los criterios de interpretacion que -
gen en esta materia, recordamos gue son restrictivos, por lo que, en
caso de duda sobre la idoneidad de ciertos actos para nterrumpie la
caducidad se debe estar a favor de éstos y, en consecuencia, mante-
nerse ¢l proceso.

7. Los recurses contra la sentencia

Los recursos contra la sentencia pueden dividirse, segiin 'el orga-
no que los decide, en dos clases: los resueltos por el mismo t;1bunal ¥
los resueltos por un tribunal distinto al que dictd la sentencia.

Los primeros somn: el de aclararoria {ma_s g}la de carecer de contei
nido impugnativo), el de nulidad y el de reviston. Los segundos son e
de casacién y el de inconstitucionalidad. ‘ _

Este esquema es totalmente aplicable a las sentencias dictadas
por las Cdmaras de lo Contencioso Administrativo, pero no a las re-
soluciones dictadas por la Corte Suprema de Justicia. En efecto, sea
en virtud de su competencia originaria (art. 35) o por la avocacion
por interés institucional suficiente o tras_cendentie (art. 3_6), ni el recur-
so de casacién ni el de inconstitucionalidad estan previstos para ata-
car esa seatencia; ello se debe, naturalmente a la ub’IC_aCIC_)Q en que se
encuentra el Maximo Tribunal dentro de la jerarquia judicial provin-
cial. En casos tales, el perdidoso tendra la posibilidad de plantear el
recurso extraordinario previsto en el art. 14 de la ley 48 para ante la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién; ello, sin perjuicio de la aicﬁ—
raroria y de los recursos ordinarios de nulidad y revisién ante el Al-
to Tribunal local.

7.1. Aclaratoria

El dltimo parrafo del art. 23 de la ley 11.330 establece en su pri-

mer parrafo que “las partes podrdn solicitar la aclaraci6n del fallo se-
o o S
giin lo previsto en el Codigo )Procesgl Q1v11 y Comercial”.

Como adelantamos, segiin el criterio legal la aclaratoria no pare-
ce tener naturaleza tipicamente impugnativa; no se tratara, en efecto,
de un recurso, sino de una solicitud. . . o

En materia de aclaratoria de sentencia existe remision expresa
del legislador al Cédigo Procesal Civit y Comercial, por lo que las



160 SANTA FE

partes pueden solicitarla: 1) para “corregir cualquier error material”
cOmOo ser pombres, fechas, etc. El error puramente numérico no perju—’
glca, pudleméo ser corregido por el juez en cualquier tiempo; 2) para
.a‘ciarar alglin concepto oscuro™; o 3) para “suplir cualquier omi-
sion” en que haya incurrido el tribunal al resolver, como ser imposi-
cién de costas, condena sobre intereses, etc., siempre que se relacio-
ne con alguna de las pretensiones reclamadas en sede administrativa
mantenidas en el recurso y debaridas en el proceso. ,
~ Lanorma da expresa solucién al problema de los efectos de la
interposicion de la aclaratoria con relacién a los demas recursos.
~ En efecto, dispone que “la solicitud suspende el plazo para dedu-
cir recursos contra la sentencia”, por lo que, al no condicionarse la
suspension a la admisibilidad o no de la aclaratoria —como si lo hace
“la 1?y 7055, que regula el recurso de inconstitucionalidad local— no
serd necesario recurrir, en caso de disconformidad, los puntos de la

sentencia que no son objeto de aquélla, sino que podra esperarse has-
ta tanto se resuelva.

7.2. Nulidad

El primer parrafo del art. 31 de la ley 11.330 dispone que contra
la sentencia definitiva procede el recurso de nulidad.

_ Aqui aparece una primera exigencia: que la sentencia sea defini-
tiva, no siendo admisible contra autos interlocutorios, aun cuando es-
tos sean equiparables a sentencia definitiva, es decir, aunque pongan
fin al proceso contencioso administrativo o impidan su continuacién
{Corte Sup. Just. Santa Fe, “Allen”, AyS 226-369).

La norma, en dos incisos, desarrolla las diferentes hipotesis an-
te las que procede el recurso de nulidad. Para esta division, tuvo en
cuenta si el vicio que causa la nulidad se encuentra en el proceso o
surge directamente de la sentencia.

Para la primera hipétesis —vicios en el procedimiento—, prevé
a su vez, dos-supuestos: cuando se hubleren omitido tramites sustanj
ciales, susceptibles de influir sobre el resuitado del fallo; o cuando se
hubiera incurrido en defectos de fos que por expresa disposicién de
derecho anulan las actuaciones.

Este inciso viene a complementar la funcién saneadora del are. 22
que autoriza precisamente al tribunal a subsanar de oficio “los vicios
de procedimiento que advirtiere y que por su naturaleza pudieren de-
terminar la nulidad de la sentencia”. Es que si el wibunal no advierte
antes de dictar ]a sentencia un vicio que por su calificacién trae apa-
rejada la nulidad de la misma, no hay, en principio, otro medio de re-
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gularizar el procedimiento viciado sino a través de este recurso ante
el mismo 6rgano jurisdiccional que dicto el fallo.

El efecto de la resolucién que declara la nulidad de la sentencia
por estas circunstancias, es la reposicién de Jos autos en el estado en
que se encontraban al producirse ¢l vicio que aparejé la nulidad.

El otro supuesto consagrado por la ley —vicio que surge de la
sentencia misma— prevé diferentes situaciones. Efectivamente, la
norma enumera como vicios que permiten la procedencia del planteo
de nulidad de la sentencia, los siguientes: 1) que la sentencia ofrez-
ca defectos de formas esenciales; 2) que no decida sobre cuestiones
oportunamente planteadas; 3) que resuelva sobre cuestiones que no
fueron propuestas; 4) que se contradiga la sentencia en su parte dis-
positiva; v, 5) que exista contradiccién entre la parte dispositiva del
fallo v sus fundamentos.

Ta norma también regula los efectos de la resolucion anulato-
ria de la sentencia en este supuesto, ordenando al tribunal a dictar un
nuevo fallo dentro de los diez dias signientes.

7.3. Revision

En su art. 32 la ley 11.330 regula el recurso de revision, el cual
procede contra la sentencia definitiva, es decir, contra la dicrada por
¢l tribunal de acuerdo con lo dispuesto en el art. 23; 1o procede, pues,
contra autos interlocutorios, salvo ~como en el de nulidad-— que
pongan término al pleito o hagan imposible su continuacién.

Fote recurso no constituye un medio amplio de impugnacion de
las sentencias dictadas en juicio contencioso administrativo, pues es-
v4 condicionado a la concurrencia de las causales expresa y taxativa-
mente previstas por la ley, que son: 1) cuando se dictasen sentencias
contrarias entre si, respecto a los mismos litigantes, u otros distintos
en igual situacién, acerca del mismo objeto y en virtud de idénticos
fundamentos; 2) cuando después de pronunciada la sentencia se re-
cobraren o descubrieren documentos decisivos que la parte ignoraba
que existiesen, 0 que no pudo presentarlos por fuerza mayor o por
obra de la parte en cuyo favor se hubiere dictado el fallo; 3} cuan-
do hubiese recaido la sentencia en virtud de documentos que al tiem-
po de dictarse aquélla ignoraba una de las partes haber sido recono-
cidos y declarados falsos o cuya falsedad se reconociere o declarase
después; 4) cuando habiéndose dictado la sentencia sélo en virtud de
prueba testimonial, fueren Jos testigos condenados por falso testimo-
mio dado en las declaraciones constitutivas de aquéllas; y, 5} cuando
la sentencia se hubiese dictado mediante cohecho, prevaricato o vio-
lencia u otra maquinacién fraudulenta.
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7.4. Los recursos extraordinarios

El art. 37 de la ley 11.330 regula lo concerniente a los recursos
de inconstitucionalidad y de casacién.

Objeto de impugnaci6n de estos recursos séjo pueden serlo las
decisiones de las Camaras, no, naturalmente, las de la Corte, para an-
te quien deben interponerse,

Las condiciones de admisibilidad y procedencia del recurse de
mconstitucionalidad, son las establecidas en la ley reglamentaria del
mismo (7055), aungue ha importado una modificacién a ese régimen
la norma del art. 23, in fine, de la ley 11.330, que le otorga al pedido
de aclaratoria efecto suspensivo del plazo para recurrir la sentencia.

La interposicién, tramitacién y decisién del recurso de casacién,
por su parte, también se rige, aunque “en lo pertinente”32, por esa ley
reglamentaria; no asi los supuestos en que procede, los que estén ta-
xativamente establecidos en el mencionado art. 37 de la ley 11.330.
Ellos son: a} inobservancia o grave error en la aplicacién de las nor
mas de derecho o de la doctrina legal; v b} sentencias contradicrorias
de las Cdmaras.

Cuando la Corte estimare que la sentencia recurrida ha incurrido
en inobservancia o grave error en la aplicacién de las normas de de-
recho o de la doctrina legal, el pronunciamiento deberd comprender:
1} declaracién de la inobservancia o del grave error; 2) declaracién
de las normas o doctrina aplicable al caso; v 3) resolucién de éste con
arreglo a las normas o doctrina cuya aplicacién se declara.

La casacion por sentencias contradictorias entre las Cédmaras tie-
ne por finalidad mantener una razonable uniformidad en la interpre-
tacion y aplicacién de las normas que integran e! ordenamiento juri-
dico administrativo. Razones de alto interés piiblico asi lo requieren,
de modo tal que tiende, en definitiva, a que la Corte Suprema, desde
su posicién institucional indique o sefiale mediante su intervencién
dtiles directivas y comportamientos claros que debers respetar la Ad-

ministracién Péblica. Se eliminan asi incongruencias y contradiccio-
nes que no s6lo atentarian contra el principio de legalidad —el cual
debe ser observado indefectiblemente por la Administracién—, sino
también contra la eficacia de su misma actuacién y, en especial, con-
tra el principio de igualdad.

*  Asi, por efemplo, en la casaci6n por sentencias contradictorias de las Cimaras no

rige la exigencia del planteo oportuno, flexibilizdndose substancialmente la exigencia de
la definitividad de la sentencia. '
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Los recursos mencionados no son excluyentes; en su ¢aso, se tra-
mitaran y decidirdn conjuntamente. La de’cisi{)n que en e}los se dicte
agota las instancias jurisdiccionales en el dmbito provincial.

Conforme lo ha indicado la Corte y 1a C. Cont. Adm. n. 1, el pla-
ZO para interponer estos reCursos se da;_)hca33. ‘

Reiteramos que contra las sentencias de la Corte dictadas tanto
en ejercicio de su competencia originaria (art. 35) como por la avoca-
cibn del art. 36, el Gnico recurso extraordinario que procede es el fe-
deral regulado por el art. 14 de la ley 48.

8. El cumplimiento de la sentencia

En cuanto a este tema la ley 11.330 establece —al igual que la
derogada ley 4106 y siguiendo a la legislacién espafiola, mas precisa-
mente a la Ley de Santamaria de Paredes— que la autoridad adminis-
trativa, dentro de los diez dias de serle nonﬁcad'a! una sentencia con-
denatoria, podri solicitar al tribunal la suspensién temporaria de su
ejecucion, o la sustitucién de la forma o modo de su cumplimiento
o la dispensa absoluta de su ejecucidn por grave motivo de interés u
orden pablico, ofreciendo satisfacer la indemnizaci6n de los dafios y
perjuicios que ocasionare {art. 34). 5 _

La misma norma establece, en una enumeracién no taxativa, los
motivos para el ejercicio de esa facultad. En efecto, indica que la sus-
pensién, sustitucién o inejecucion puede disponerse caar}dq la conde-
na: a) crease un peligro de trastorno grave del orden piiblico; b) de-
terminase la supresién o suspensién de un servicio piblico; ¢} causare
la privacién del uso colectivo de un bien afectado a ese uso; d) trabai
se la percepcién de contribuciones fiscales; y, €} por la magnitu(.i de
monto de la condena provocase grave detrimento al tesoro piiblico.

Cuando la sentencia condena a la Administracién a pagar sumas
de direro, el legislador provincial opté por el principio de la “legali-
dad presupuestaria”, es decir, que establecié un sistema donde dichas
decisiones se haran efectivas con partidas presupuestarias especial-
mente destinadas en la Ley de Presupuesto a esos fines.

En efecto, el tramite de cjecucidn de sentencias consagrado en la
ley 12.036 consiste en que las sentencias gue cqndenan a pagar sumas
de dinero se ejecutan con partida presupuestaria, y que en consecuen-
cia y a esos fines, se establece la inembargabilidad de fondos, valores

¥ Corte Sup. Just. Santa Fe, “Calatayud”, AyS 221-379; “Mandorlini”, AyS 222-483;
de la C. Cont. Adm. n. 1, “Segal”, AyS 7-236; “Torrealday”, AyS 8-142.
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y demds medios de financiamiento afectados a la ejecucién del presu-
puesto del sector piiblico™,

La ley en cuestion dispone ademas el procedimiento que corres-
ponde observar a la Administracién para lograr la satisfaccién de
los créditos provenientes de pronunciamientos judiciales, describien-
do los diferentes pasos a seguir para su inclusién dentro de las auto-
rizaciones para efectuar gastos contenidas en el Presupuesto General
de Gastos y Calculos de Recursos de la Administracién condenada,
como asi también la posibilidad que se le otorga al acreedor para eje-
cutar su crédito en caso de incumplimiento por parte de la Adminis-
tracion del procedimiento ahi establecido.

En este aspecto, surge de las disposiciones de la ley la presencia
de dos extremos que la Administracién debe acreditar a los fines de la
satisfaccién de las condenas en los términos de la ley, a saber: a) que,
ante la eventualidad de que no haya crédito suficiente para satisfacer
la condena cuando la sentencia quedé firme, se hayan efectnado las
previsiones necesarias para su inclusién en el “ejercicio siguiente”™; y
b} que en la hipétesis de que dicho ejercicio también carezca de crédi-
to o resulten insuficientes las partidas asignadas o se hayan agotado
los recursos, se haya comunicado y acreditado dicha circunstancia a
fin de su inclusién en el “ejercicio fiscal subsiguiente”. En este Gltimo
supuesto, las circunstancias por las cuales las partidas asignadas para
el pago de la sentencia carecen de crédito o resultan insuficientes, de-
ben estar debidamente probadas y justificadas y no surgir de expre-
stones genéricas de fa Administracién condenada’s,

51 bien ese régimen de ejecucién de sentencia contra el Estado na-

ci6 al amparo de normas de emergencia, en la actualidad presenta un
carécter permanente al estar incorporado a la ley 7234 de defensa en
juicio del Estado®; aun asi, se trata de un régimen de excepcidn res-
pecto al régimen general de ejecucién de sentencias, por ello la inter-
pretacion que del mismo corresponde realizar debe ser restrictiva tra-

tandose de que la postergacién de los derechos adquiridos no caigan
en una conculcacién o derogacién®.

34

Corte Sup. just. Santa Fe, “Lugli, sentencia del 13/12/2006.
Corte Sup. Just. Santa Fe, "Malvicino SA”, sentencia del 4/5/2010.
Corte Sup. just, Santa Fe, “Peralta”, sentencia del 20/10/2009.
Corte Sup. just. Santa Fe, “Malvicino $A”, cit.
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36

37
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111, EL RECURSO DE AMPARO (LEY 10.456)

El recurso de amparo estd previsto en el art. 17 de la Constitu-
cién provincial del afio 1962, donde se regula un recurso jurisdic-
cional de tramite sumario, que puede deducirse contra cvalquier de-
cisién, acto u omisién de una autoridad administrativa provincial,
municipal o comunal, o de entidades o personas ‘prwadas en ejerci-
cio de funciones piiblicas, que amenazare, restringiere o impidiere, de
manera manifiestamente ilegitima, el ejercicio de un derecho‘cie liber-
tad directamente reconocido a las personas en la Constitucidn de la
Nacién o de la Provincia, siempre que no pudieren uti‘Iiz‘arse los reme-
dios ordinarios sin dafio grave e irreparable y no existieren recursos
especificos de'andloga naturaleza acordados por leyes o reglamentos.

La ley 10.456 —reglamentaria de la norma constltuao?ai— es-
tablece un tramite sumario para la accién de amparo (a;/t. 1°), la que
serd admisible siempre que no puedan utilizarse otras vias judiciales
o administrativas, eficaces para idéntico fin (art. 2%). )

Teniendo en cuenta los valores que tutela, es un proceso de tra-
mite breve, rapido y expeditivo, y por el riesgo de exror que implx_caﬁo
sumario del tramite, es un recurse excepcional, y, a la vez, spbsxcha_r;o,
puesto que resulta excluido si pudiesen utilizarse los _r’emed;os,orc.hna—
rios sin dafio grave irreparable derivado de la dilacién del tramite, o
si existiesen recursos especificos de aniloga Rat;;raleza. En efecto, no
se justificaria esta via excepcional si la dilacién impuesta por los tré-
mites ordinarios no es susceptible de causar un dafio grave e irrepa-
rable, en virtud de que el recurso de amparo, precisamente, fue crea-
do para evitar nn dafio de esa naturaleza.

La existencia o no de vias aptas en remplazo del amparo, no es
una cuestién que pueda establecerse en abstracto, es decir al margen
de la situacién concreta del caso. Ello impone que el recurrente debe-
ri demostrar por qué excepcional razén, en las circunstancias del ca-
so, el transito por la via administrativa previa y el posterior acceso a
la jurisdiccién, pueden acarrearle un perjuicio irreparable. Tal demos-
tracién es necesaria, salvo que se piense —sin dudas con error— que
siempre y en todos los casos la afectacién de un derecho subjetivo 0
de un interés legitimo de cardcter administrativo p;oduce un perjui-
cio de esa naturaleza y habilita la via de amparo; asi sostenerlo impli-
caria excluir aprioristicamente de la justicia administrativa y conten-
cioso administrativa, el control de actos administrativos, sin norma
alguna que lo disponga®.

3% Corte Sup. just. Santa Fe, “Club Personat MOSP”, sentencia de! 18/5/2005.
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Mais atin si se tiene en cuenta el desarrollo jurisprudencial que ha
alcanzado la posibilidad de articular pedidos cautelares auténomos
ante las Cdmaras de lo Contencioso Administrativo, lo que no pue-
de ser marginado a la hora de analizar la existencia de otra via judi-
cial mds idonea.

- L. C :

~ Toda persona fisica o juridica que viera amenazado, restringido
o impedido del ejercicio de un derecho de libertad por decisiones, ac-
tos u omisiones de la Administracién, estd legitimada para que dentro
de un plazo de caducidad de la accidén ~~quince dias habiles a partir
d.e, la fecha en que el afectado tuvo conocimiento fehaciente de la le-
sién— articule la misma ante el juez de Primera Instancia de Distrito
d:f:,i lugar en que ef acto lesivo, tenga, pueda o deba, tener efecto, a op-
cibn del actor, respetdndose en lo pertinente las normas de comi;eten—
cia. Cuando un mismo acto lesivo afecte a varias personas, entendera
en tod_os los casos el juzgado en que radique el expediente mas anti-
guo, disponiéndose la acumulacién de los autos (art. 4°).
~ Como se advierte la iey le atribuye z los jueces de Primera Instan-
cia el conocimiento y resolucién de los recursos de amparo, despla-
zando a las Cdmaras de lo Contencioso Administrativo. Ello es asi por
enze_r}der el legislador de que entre los principios rectores de [a distri-
buci6n de competencia: diversificacidén y descentralizacién, en mate-
ria de amparo sigue resultando preponderante el segundo, que tiende
a lograr un mayor acceso a la jurisdiccidn, en relacion al primero, que
apunta a la mayor especializacién de los jueces por medio, entre c;tras
de lo que se conoce como divisién material de la competencia. ’

El argumento de la irrazonabilidad de que cuestiones contencio-
so administrativas sean tratadas por jueces especializados en los casos
comunes, ¥ por quienes no lo son en el supuesto en que el acto cues-

t:onlado fuese manifiestamente arbitrario o ilegitimo y el trnsito por
la via contenciosa administrativa generase un perjuicio irreparable al
afectado, resulta mas aparente que real. _

En efecto, en el supuesto en que corresponde la via de amparo
—segiin la seleccién inteligente que se encuentra a cargo de los jue-
ces—, el acto cuestionado presenta vicios de arbitrariedad o ilegiu-
midad de una manera palmaria, patente, ostensible, que permiten
justamente, que Io pueda advertir aun un juez no especializado en 15
materia. Ello por cuanto si se requiriese un érgano jurisdiccional es-
pecializado para advertir lo que por definicién resulta “...un juicio
que corresponde a todos sin distincién ni dudas”, corresponderia en
verdad poner en tela de juicio la propia via del amparo que, convie-

1 .
FIoRING Bartoloms, citada por Augusto M. MORELLO, Augusto M, - VALLEFIN, Car-

los A, en El Amparo. Régimen Procesal, Platense, La Plata, 1998, p. 28.
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ne recordarlo, exige la presencia de un vicio cualificado por su carac-
ter manifiesto®’.

Sin embargo, esta situacién del desplazamiento de cuestiones
contencioso administrativas del tribunal especializado ha generado
no pocas conflictos en el 4mbito provincial y ha sido la jurispruden-
cia, principalmente de la Corte Suprema, la que tuvo gue compatibi-
lizar la vigencia de este recurso de amparo, que €s tramitado y resuel-
to por jueces de Primera Instancia de Distrito y el recurso contencioso
administrativo regulado por la ley 11.330, cuya competencia para en-
cender en el mismo estd atribuida a las Camaras de lo Contencioso
Administrativo.

En ese aspecto se §0stuvo que cuando la materia que se preten-
de debatir mediante el recurso de amparo es contencioso administra-
civa su dilucidacion corresponde por naturaleza a la justicia adminis-
trativa, es decir, a las Cimaras de lo Contencioso Administrativo; por
tanto, en esos casos, es desde la perspectiva de que se esta detrayendo
competencia a los tribunales que constitucional vy legalmente cuentan
con atribuciones para controlar a otro poder del Estado, que los ma-
gistrados —y los justiciables— deben analizar si concurren los requi-
sitos del amparo.

En el ordenamiento santafesino el amparo no solamente consti-
tuye un remedio excepcional por su propia naturaleza, sino también,
por el particular disefio institucional que constitucional y legalmen-
te se ha establecido para la revisién de la legitimidad de los actos ad-
ministrativos, de lo que se deriva gue se torma especialmente estric-
to el criterio con que debe apreciarse en cada caso la concusrencia de
los presupuestos para la viabilidad del amparo, definiendo cuidado-
samente en qué caso una cuestion contencioso administrativa podra
ser materia de amparo®.

Interpuesto el recurso, el juez debera analizar i limine Ja admisi-
bilidad del mismo, declarando su inadmisibilidad si la demanda ma-
nifiestamente los es. Admitida la demanda correrd traslado a la accio-
nada, por un plazo que fije prudencialmente que no podré exceder de
los cinco dias {art. 7°); también s1 resultan hechos controvertidos, o
de demostracién necesaria, sefialara un plazo de diez dias para que se
produzea la prueba pertinente (art. 8%).

No proceden en el juicio de amparo el emplazamiento previo,
el arraigo, las excepciones como articulos de previo y especial pro-
nunciamiento, la declaracién de rebeldia, la presentacion del rebelde,
el recurso de rescisién, la recusacién sin causa, ni el llamamiento de

4 Corte Sup. Just. Santa Fe, “Dominguez”, sentencia del 25/9/1002.
“  Corte Sup. just. Santa Fe, “Bacchetia”, AyS 132- 67, del 19/11/1996.
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autos. Las providencias decretos y resoluciones se notifican automati-
camente ¢l dia hdbil posterior a su dictado, 2 excepcion de la deman-
da, la sentencia definitiva v los autos que dispongan medidas cautela-
res, que se notifican por cédula (are. 14).

El juez dictard sentencia valorando i se estd en presencia de un
acto administrativo manifiestamente ilegitimo, de ser asf lo declara-
ra anulando parcial o totalmente el acto impugnado. Para ello la pri-
vacion, restriccién o amenaza del ejercicio del derecho tiene que apa-
recer de “manera manifiestamente ilegitima®, ya que es éste un punto
clave del recurso de amparo, puesto que descansa, como fundamen-
tal condicidén de procedencia, en la absoluta necesidad de que la ilegi-
timidad del comportamiento administrativo aparezca de modo mani-
fiesto, ostensible, palmario, patente. Ello, es una exigencia légica por
ser un procedimiento sumario, que no se justificaria si la ilegitimidad
de la conducta administrativa no apareciese “manifiesta”, ya que, de
otro modo, en aras de la rapidez se correria el riesgo de condenar esa
conducta cuando la complejidad del caso o de sus motivaciones exi-
girfa, en realidad, un debate judicial de mayor amplitud, en virtad de
que la pretensién de amparo no es viable cuande la situacién factica
que le sirve de sustento aparece opinable o discutible y, por ende, re-
quiere de un mayor debate y prueba, cuestién que se entronca con el
requisito de la inexistencia de un medio judicial més idéneo.

De no ser asi, desestimard por inadmisible la accién de ampa-
ro, situacién que no impide que el recurrente vuelva a la carga con sa
pretension si bien no mediante un proceso de excepcion sino a través
de uno con mayor amplitud de debate y prueba, y en ese proceso de-
be intervenir por la materia involucrada la C4dmara de o Contencio-
so Administrativo®,

Las costas del proceso se imponen al vencido, y de haber ven-
cimiento reciproco, segiin el éxito obtenido, pudiendo eximirse de
ellas a2 quien hubiere tenido razén plausible para litigar. Por otro la-
do, los honorarios se regulan como una causa no susceptible de apre-
ciactdn pecuniaria, prescindiéndose del monto econdmico involucra-
do {art. 17).

Contra la sentencia definitiva, el auto que rechaza el recurso por
ser manifiestamente inadmisible, o el que declara la incompetencia
del juez, y las decisiones que se dicten con motivo de medidas cautela-
res, seran susceptibles de ser recurridos mediante los recursos de ape-
lacién y nulidad; los que serdn denegados o concedidos en el término

“  Corte Sup. Just. Santa Fe, “Club Atlético Aprendices Casildense”, sentencia del

23/12/2008.
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de un dia, en este caso con efecto devolutivo, cuando se hiciere lugar
al amparo o dispusiere una medida cautelar (art. 10).

IV, EL. RECURSO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SUMARIO
(LEY 10.080)

El recurso contencioso administrativo sumario —a diferencia del
regulado por la ley 11.330, predispuesto para la tpt;:la de éerecho§
subjetivos e intereses legitimos de naturaleza administrativa—, esta
previsto para los supuestos en que decisiones, actos u OMISIONES de
una autoridad administrativa provincial, municipal o com}mz_il o de
entidades o personas privadas en ejercicio de fungiones publ;gas le-
sionen intereses simples o difusos (art. 1°), entendiéndose por éstos a
los intereses de todos los sujetos que forman parte de la colecnv'ldad
o de una amplia parte de ella, cuyo objeto estd constituido por bienes
de importancia general que no son susceptibles de apropiacién exclu-
siva, respecto de los cuales el goce de los individuos o por los grupos
no estd limitado por el goce concurrente de los demds miembros de
la colectividad®. . . _

La ley enumera en el articulo primero los intereses simples 0 di-
fusos de los habitantes de la provincia, todos ellos captados por la
Constitucién, pues, en efecto menciona la tutela de la salud publica
(art. 19); la conservacién de la fauna, de la floray del paisaje (art. 28,
7% y 8% partes); la proteccién del medio ambiente (q}}e se vmcz:sigl mdt_zw
dablemente con el art. 19 ya citado); la preservacion del patrimonio
histérico, cultural y artistico (vinculado al art. 11 en cuanto que ‘el
cultivo de la ciencia y el arte es libre”, v al 24); la correcta comercia-
lizacién de mercaderias a la poblacién {que se relaciona incuestiona-
blemente con las disposiciones de los arts. 15, 3° parte, y 16).

Esta enumeracion, sin embargo, no es taxativa porque la dispo-
sicién aludida agrega, al final, la siguiente clausula: “y, en general, la
defensa de valores similares de la comunidad”. Puede afirmarse que
esta Giltima parte consagra la férmula general de modo tal que ningun
interés considerado simple o difuso puede quedar sin tutela en nues-
tro ordenamiento™.

$ Corte Sup. just. Santa Fe, “Federacion de Cooperadoras Escolares Departamento
Rosario”, sentencia del 19/9/1991,

#  Corte Sup. Just, Santa Fe, “Federacion de Cooperadoras Escolares Departamento
Rosario”, citada. De conformidad con este precedente, denfre de los “valores s;mlla'rfasn
2 los enumerados en el articulo primero se incluyé la proteccidn de la “educacion
consagrada en el art. 11 de fa Constitucion provincial como “el deracho a ensefiar ¥
aprender”.
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No es admisible este proceso sumario para obtener el pago de
prestaciones econémicas de cualquier naturaleza, se encuentrengo no
reconocidas por disposiciones administrativas de orden local o nacio-
nal (art. 1°, agregado por la ley 12.015).

En efecto, las pretensiones de neto contenido econdmico no son
posibles hacerlas valer a través del recurso administrativo sumario re-
gulado en la ley 10.000, ya que este recurso nunca fue pensado para
*'sf’labxhzar un reclamo con contenido econémico en tanto la le s‘ﬁ:: fi-
j6 como objetivo darle [a posibilidad a los titulares de un interé}; difu-
S0 iesxox}a_c,lo de obtener de Ja justicia la correccién hacia el futuro de
una'dec;glqn, acto u omisién de lz autoridad administrativa que vio-
le d1sp'os,1mo_nes de orden administrativo local; disefio que n?) admi-
te la hipétesis de ejecucién de sumas de dinero de acuerdo con lo dis-
puesto por el art. 11 —segunda parte— que advierte como contenido
de la sentencia de mérito el de “indicar concretamente la conducta
que observara la autoridad y ef plazo dentro del cual deberd haces-
lo”, estableciendo la manera y modo en que debe cumplirse el man-
dato siendo ello incompatible con cualquier intento de trasladar a es-
te procedxrpientc} el régimen de ejecucidn de sentencias contemplad
por el Codigo Procesal Civil y Comercial®. : pRee

Se trata de un recurso subsidiario respecto de otros, ya que no se
ad;mnr'a’ si se hubieren dejado de usarse oportunamen‘ée vias de im-
pugna;:mn ’espec:iales acordadas por leyes o reglamentos, salvo que
g{g; t{z ;:: ;5;8 no se pudiera obtener una rdpida reparacién de la le-

‘EI recurso contencioso administrativo sumario no supone el ago-
tamiento de una instancia administrativa previa; lo contrario im gor—
taria desvz:t}}ar el instituto en su finalidad esencial, o sea acorpdar
una reparacion en forma ripida y expeditiva, condiciones t:aﬁidas en

cuenta para definir al recurso como via judicial sumaria*

La interposici6n del recurso tiene un plazo de caducidad de quin-
ce dias contados a partir de la fecha en que la decisién o acto fu(el eje-
cutado o debié producirse, o de la fecha en que se conocieren a é
llos o se max_lifestara sus consecuencias (art. 3°). e
_ Alalegitimacién activa la tienen las personas fisicas o juridicas
Interesadas,‘ incluyendo las asociaciones especificamente constituidas
con la finalidad de defensa del interés respectivo (art. 5°), por lo que
el ordenamiento santafesine establece una legitimacién,amplia,qno

45 5 ¢ Fe, “F FA E{ i E *
CO/’[@/ U?. JUS Sal ta te, Ede aCion ge COOPE‘.‘ agcoras 5C0|a es y ofros ,, senten-
Corte SUP }USt. Santa !e, I edeiacioil de COOPEIadOfaS ESCUEG!@S Depalta entc
Rosari n’ H i §19/9/199§
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pudiendo buscarse subterfugios de ninguna clase destinados a impe-
dir el acceso a la sede judicial de Jos que se consideren lesionados por
comportamientos de las administraciones publicas lesivos de los inte-
reses por él tutelados.

En cuanto a la competencia para entender en este tipo de proce-
so la tiene cualquier juez de primera instancia con competencia terri-
rorial en el lugar donde ha producido o debido producir sus efectos la
actividad administrativa, o en el domicilio de ésta, a eleccién del recu-
rrente. Cuando nna misma decisidn, acto u omision afectara el dere-
cho de varias personas, conocerd de todos los recursos que s deduz-
can el juez que hubiera prevenido, quien dispondra la acumulacion
de todos (art. 4°). Como se advierte, se detrae la competencia para la
rurela de intereses difusos a los jueces especializados en lo contencio-
so administrativo.

I a intervencién del ente piiblico o de los sujeros privados en ejer-
cicio de funciones piblicas no se otorga a través de un “erastado” sino
que, interpuesto el recurso, se le requiere —por un plazo prudencial
que fjara el juez— un “informe circunstanciado” sobre los hechos
que motivan el recurso y las razones que fundan su actitud, pudien-
do ofrecer en la contestacién del informe la prueba que estime perti-
nente (art. 7°).

Evacuado el pedido de informes por parte del recurride ¢ venci-
do ¢l término de pruebas ——que el juez abrird por el término de cinco
dias si resultaren controvertidos hechos fundamentales— se dictara
sentencia dentro de los tres dias siguientes. Si el recurso resulta favo-
rable ~—supuesto que se da Unicamente en el caso de que el juez com-
pruebe la violacién de una norma mediante un acto, decisién u omi-
sién, ya que el control es solamente de legitimidad-— debera indicar
concretamente la conducta que observaré la autoridad y el plazo den-
tro del cual deberz hacerlo {art. 11).

Los mandatos judiciales expedidos en el recurso contencioso ad-
ministrativo sumario seran cumplidos por los funcionarios y emplea-
dos pablicos requeridos al efecto del modo v en el plazo que se esta-
blezcan, sin que se pueda oponer la excusa de obediencia debida, ni
otra alguna. El incumplimiento acarrea Jas responsabilidades corres-
pondientes a la violacién de los deberes del cargo, sean éstas adminis-
trativas o penales (art. 15}, pudiéndose también proceder a la aplica-
ci6n de astreintes a los efectos de la ejecucién de la sentencia (are. 16).

El proceso en comentario tiene un régimen muy especial de tute-
la cautelar

En efecto, teniende en cuenta los intereses comprometidos, el or-
denamiento juridico no requiere que la medida cautelar sea solicita-
da por el peticionaric sino que opera de manera automatica o minis-
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terio legis, ya que recibido el pedido de “informe circunstanciado” la
autoridad administrativa mantendr4 la situacién existente en ese mo-
mento o, en su caso, suspenderd los efectos del acto impugnado, sal-
vo que la suspensidn provoque un dafio sustancial 2 un cometido pu-
blico o sea susceptible de generar un perjuicio mayor que el derivado
de la no suspensién lo que comunicard al juez de 12 causa (art. §°).

Se trata de una suerte de medida cautelar “extraprocesal” o “le-
gal”, vale decir, dispuesta directamente por ef legislador, consistente
en el mantenimiento de la situacién existente o suspensién de los efec-
tos del acto impugnado —segiin sea el caso—, desde el momento de
la notificacién a la demandada del pedido de evacuacién del informe
circunstanciado®’. o

La valoracién del impacto de esta medida cautelar automatica
del dafio sustancial a un cometido piiblico que posibilitaria solicirar
la dispensa o relevo de la misma corresponde a la Administracién.

Sin embargo, ello no significa que una vez comunicada la deci-
sién de no suspender el acto el juez de la causa no debe tomar ningu-
na decisién al respecto.

Por el contrario, serd en definitiva el criterio judicial el que a la
postre determine la operatividad o no de la cautela, debiendo efecraar
una cuidadosa tarea de ponderacién de los intereses piiblicos en jue-
g0, los que, apreciados en concreto por la Administracidn actuante,
justificarfan —a su juicio— la dispensa o no de la medida, sabiendo
mantenerse —en dicha ponderacién— dentro de su 6rbita a los efec-
tos de no invadir funciones que constitucional y legalmente le compe-
fen primariamente a otro drgano del Estado®,

En cuanto al régimen de costas, en caso de ser procedente el re-
curso se aplica el principio del vencimiento, estando a cargo de la Ad-
ministracion recurrida el pago de las mismas; principio este que no se
aplica cuando el recurso es desestimado, porque el ordenamiento juri-
dico en ese supuesto establece que las costas serdn por el orden causa-
do, salvo propésito manifiestamente malicioso del vencido (art. 11}.

Este régimen liberal de costas en favor del actor, buseé instaurar
una via procesal comoda y poco costosa para él, con el fin de no de-
salentar a los ciudadanos a interponer este tipo de recurso que tiende
a proteger intereses generales no susceptibles de apropiacién exclu-
siva. También las costas se interpondrdn por su orden en el supuesto

7 Ula, Decie C. F, “La tutela de los intereses difusos en la Provincia de Santa Fa.

Ef recurso contencioso administrative sumaric”, en Revista de Derecho Administrativo,
afio 4, nro. 9710, Depalma, Buenos Aires, 1992, p. 115.

“ Corte Sup. Just. Santa Fe, “Visnovsky”, sentencia del 9/9/200%.

—
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que al contestar el “informe circunstanciado” Ja autoridad adminis-
trativa se allanara a las pretensiones del recurrente {art. 7°).

Por iltimo, en cuanto al régimen de impugnacién de las resolu-
ciones dictadas en el recurso contencioso administrativo sumario, se-
fialamos que son inapelables con excepcién de la sentencia que acoge
o desestima ¢l recurso, o de la dictada ante la solicitud de la Adminis-
tracion del cese de Ia suspensién del acto impugnado por.lat a}fecta-
cién sustancial 2 un cometido piblico o por generar un perjuicio ma-
yor que el derivado de la no suspension. En estos casos la apelacion
debe ser interpuesta dentro de los tres dias, y es facultad del apelante
fundar el recurso (art. 12}, el que sera resuelto por el superior sin sus-
tanciacién alguna, a excepcion de las diligencias que para mejor pro-
veer ~—por estimarse necesarias— se dispongan {art. 13).



