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I. INTRODUCCION. LA “JUSTICIA ADMINISTRATIVA”
Y LO “CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO”

En Uruguay, la expresion “justicia administrativa” carece de raigambre en
el derecho constitucional actual, usandose excepcionalmente en el pasado
para designar a la funcién jurisdiccional a cargo del Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo! o por oposicién a “justicia ordinaria”, entendida
ésta como la que es ejercida por los érganos del Poder Judicial.?

Por lo tanto, su sentido no es el que se le asigna en el derecho francés’
ni resulta abarcativo de todos los contenciosos de derecho publico o, di-
cho de otra manera, no refiere al ejercicio de la funcidn jurisdiccional
respecto de la administracion, comprendido a veces en la nocion de “con-
tencioso administrativo” en sentido amplio, usada precisamente para de-

* Doctor en derecho y ciencias sociales por la Universidad Mayor de la Republica
Oriental del Uruguay y director del Instituto de Derecho Informatico en la Facultad de
Derecho de dicha Universidad.

1 Martins, Daniel Hugo, El contencioso administrativo y el Acto Institucional niim.
8, Montevideo, F. C. U., 1978, p. 11.

2 En tal sentido, pueden citarse las Disposiciones Transitoria y Especiales de la
Constitucion letras /) y J). Véase también Prat, Julio A., Poder Judicial, justicia adminis-
trativa y Acto Institucional num. 12, Montevideo, A. M. F., 1982.

3 R. Brito, Mariano, “De la justicia de lo contencioso administrativo”, Anuario de
Derecho Administrativo, t. VI, p. 81.
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signar al universo de “contenciosos” (vale decir, contiendas o pleitos)
“administrativos” (o sea, referidos a la materia regida por el derecho ad-
ministrativo, o a la actividad administrativa, o en que es parte la adminis-
tracion) y que ha dado lugar al llamado derecho procesal administrativo.*

Por el contrario, desde la reforma de 1934, la Constitucion emplea la
expresion “contencioso administrativo” en sentido restringido, limitan-
dolo basicamente al contencioso de anulacion de los actos administrati-
vos dictados por las entidades estatales, a cargo del Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo.’

Al presente, bajo el titulo de la Secciéon XVII, “De lo Contencioso
Administrativo”, nuestra carta politica organiza en cinco capitulos la com-
posicion e integracion del Tribunal de lo Contencioso Administrativo (ar-
ticulos 307 y 308), su competencia privativa para anular los actos adminis-
trativos “‘contrarios a una regla de derecho o con desviacion de poder”
(articulos 309 y ss.), la existencia y actuacion del procurador del Estado en
lo contencioso administrativo (articulos 314 y ss.), el agotamiento de la
via administrativa mediante la interposicion de los recursos administrati-
vos correspondientes como requisito previo a la accion de nulidad (articu-
los 317 y ss.), y la posibilidad de crear por ley “organos inferiores dentro
de la jurisdiccion contencioso administrativa” (articulo 320).

Significa pues, que en el derecho uruguayo la designacion “contencio-
so administrativo” no abarca a todo lo que se engloba bajo el nombre de
“justicia administrativa” en otros ordenamientos, lo que hace convenien-
te describir sintéticamente el sistema de control jurisdiccional de la ad-
ministracion adoptado por nuestro pais.

II. DESCRIPCION DEL CONTROL JURISDICCIONAL URUGUAYO. SISTEMA
ORGANICAMENTE MIXTO Y COMPETENCIALMENTE DIFERENCIADO

Como ya he tenido oportunidad de sefialarlo antes,® cuando se habla
del “control jurisdiccional de la administracion” se alude genéricamente

4 Gonzélez Pérez, Jesus, Derecho procesal administrativo, Madrid, Instituto de
Estudios Politicos, 1963, t. I, pp. 127 y ss.; y Derecho procesal administrativo hispanoa-
mericano, Bogota, Temis, 1985, pp. 13 y ss.

5 Méndez, Aparicio, Lo contencioso de anulacion en el derecho uruguayo, Monte-
video, 1952, pp. 10 y ss.

6 Delpiazzo, Carlos E., Desafios actuales del control, Montevideo, F. C. U., 2001,
p. 57.
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a la comprobacién de la regularidad de lo actuado o de lo proyectado u
omitido (control) por los érganos publicos actuando en funcion adminis-
trativa (administracion), realizada por 6rganos jurisdiccionales y median-
te procesos jurisdiccionales que culminan con una sentencia.

En nuestro pais, el ejercicio de la funcién jurisdiccional al respecto es-
ta basicamente distribuido entre el mencionado Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo y el Poder Judicial, disciplinado en la Seccién XV
de la Constitucion, que consta de nueve capitulos. Conforme a las dispo-
siciones de la misma, “El Poder Judicial sera ejercido por la Suprema
Corte de Justicia y por los tribunales y juzgados, en la forma que estable-
ciere la ley” (articulo 233), regulandose la composicion e integracion de
la Suprema Corte de Justicia (articulos 234 a 238), su competencia (ar-
ticulos 239 y 240), la organizacion de los tribunales (articulos 241 y ss.)
y juzgados (articulos 244 y ss.), las bases del estatuto de los magistrados
judiciales (articulos 250 y ss.) y el régimen de declaracidon de inconstitu-
cionalidad de las leyes, reservado exclusivamente a la Suprema Corte de
Justicia (articulos 256 a 261).

Quiere decir que, en el contexto del derecho comparado, nuestro siste-
ma puede calificarse como orgdnicamente mixto ya que esta a cargo de
los organos del Poder Judicial y de otro érgano jurisdiccional —el Tribu-
nal de lo Contencioso Administrativo— independiente de los demas pode-
res de gobierno y con igual jerarquia que la Suprema Corte de Justicia.’

En efecto, es generalmente aceptado que los diversos regimenes de
control jurisdiccional de la actividad administrativa pueden agruparse en
dos tipos basicos:®

El de jurisdiccion unica o judicialista, en el cual la competencia esta
atribuida al Poder Judicial, sea que corresponda al fuero general, como
en Inglaterra,” sea que se asigne a un fuero especial, como en Espafia.'”

7 Séanchez Carnelli, Lorenzo, Contencioso administrativo, Montevideo, Nueva Juri-
dica, 1998, p. 14.

8 Mairal, Héctor A., Control judicial de la administracion publica, Buenos Aires,
Depalma, 1984, vol. 1, pp. 17 y ss.

9 Véase Wade, H. W. R., Derecho administrativo, Madrid, Instituto de Estudios Po-
liticos, 1971; y Fischer, Gustavo, “Apuntes sobre el sistema anglosajon de control juris-
diccional de la administracion”, Revista de Derecho de la Universidad de Montevideo,
afio III, nim. 5, pp. 25 y ss.

10 Véase Gonzéalez Varas Ibafiez, Santiago, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, Madrid, Tecnos, 1999.
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De doble jurisdiccion, en el cual la competencia se distribuye entre
tribunales judiciales y administrativos, como ocurre en Francia.!!

Entre ambos tipos extremos, y con elementos de ambos, se ubica
nuestro régimen, el cual no es judicialista (en el sentido de jurisdiccion
unica) sino jurisdiccionalista (en el sentido de que se traduce en el ejerci-
cio de funcidén jurisdiccional, aunque no exclusivamente dentro del Po-
der Judicial).

Por otra parte, desde el punto de vista funcional, nuestro sistema es de
competencias diferenciadas por cuanto:'?

— Al Tribunal de lo Contencioso Administrativo se le atribuye de
modo exclusivo el contencioso de anulacioén de los actos adminis-
trativos dictados por las entidades estatales y el contencioso inte-
radministrativo basado en la legislacion.

— Al Poder Judicial se le asigna el contencioso de reparacion, el con-
tencioso interadministrativo basado en la Constitucion, el conten-
cioso represivo y el contencioso de amparo.

De dichos contenciosos administrativos, interesa hacer referencia es-
pecialmente al anulatorio (a cargo del Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo) y al reparatorio (a cargo de los drganos competentes del Poder
Judicial).

III. CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO ANULATORIO

1. Sujetos

Los sujetos que intervienen en el contencioso administrativo anulato-
rio son los siguientes:

— El Tribunal de lo Contencioso Administrativo.
— El procurador del Estado en lo contencioso administrativo.
— El actor.

11 Véase Duran Martinez, Augusto, El contencioso administrativo francés, Montevi-
deo, Nueva Juridica, 2000.

12 Frugone Schiavone, Héctor, “Contralor jurisdiccional de la administracion”, en
varios autores, Evolucion constitucional del Uruguay, Montevideo, UCUDAL, 1988,
pp- 187 y ss.; y en Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico, t. V,
num. 26, pp. 150 y ss.
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— EI demandado.
— Eventualmente, el tercerista.

En cuanto al Tribunal de lo Contencioso Administrativo, fue previsto
en la reforma constitucional de 1934 que cometi6 al legislador su estable-
cimiento como oOrgano jurisdiccional especializado independiente de los
tres poderes de gobierno.!? Para subsanar la omision legislativa, en la re-
forma de 1952 se le instituy6 directamente, sentandose las bases para que
el contencioso anulatorio pudiera comenzar a funcionar de inmediato.'*

De acuerdo a los articulos 307 y 308 de la carta, se integra con cinco
miembros elegidos por la Asamblea General del Poder Legislativo, a
imagen y semejanza de la Suprema Corte de Justicia. Su Ley Organica
fue aprobada por el Decreto Ley num. 15.524 del 9 de enero de 1984,
posteriormente ajustado por otros actos legislativos.'

Conforme al articulo 309, le compete en forma exclusiva y excluyente
conocer “de las demandas de nulidad de actos administrativos definiti-
vos”, lo cual no significa que cualquier juez del Poder Judicial, al enten-
der en un caso sometido a su consideracion, no pueda juzgar acerca de la
legitimidad de un acto administrativo y, en caso de entenderlo ilegitimo,
descartar su aplicacion, sin poder anularlo.'®

Al tenor del articulo 315 de la Constitucion:

El procurador del Estado en lo contencioso administrativo sera necesaria-
mente oido, en ultimo término, en todos los asuntos de jurisdiccion del
Tribunal. El procurador del Estado en lo contencioso administrativo es in-
dependiente en el ejercicio de sus funciones. Puede, en consecuencia, dic-
taminar seguiin su conviccion, estableciendo las conclusiones que crea arre-
gladas a derecho.

13 Jiménez de Arechaga, Justino, La Constitucion nacional, Montevideo, Medina, t. X,
pp. 36y ss.

14 Jiménez de Arechaga, Justino, La Constitucion de 1952, Montevideo, Camara de
Senadores, 1995, pp. 592 y ss.

IS Prat, Julio A., La Ley Orgdnica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo,
Montevideo, A. M. F., 1984, pp. 53 y ss.; Rotondo, Felipe, Comentarios sobre la Ley
Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, Montevideo, Universidad,
1984, pp. 11 y ss.; y Torello, Luis y Vescovi, Enrique, El nuevo régimen judicial, Mon-
tevideo, Idea, 1984, pp. 49 y ss.

16 Cassinelli Mufioz, Horacio, “Competencia del Poder Judicial para conocer la vali-
dez de un acto administrativo como premisa del fallo”, Revista de Derecho, Jurispruden-
cia y Administracion, t. 71, pp. 94 y ss.
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Segun se ha sefialado con acierto, “se inspira claramente en el comisario
de gobierno de la seccion del Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado francés... Se asemeja en que no es un defensor del Estado sino del
derecho; se diferencia en que no integra el sistema orgéanico que juzga.'’

Respecto a las partes, debe tenerse presente que nuestra Constitucion ha
organizado el proceso contencioso administrativo de anulaciéon no como
un juicio al acto (contencioso objetivo), sino como un litigio entre partes
(contencioso subjetivo) en el que se cuestiona la legitimidad del acto.!'®

En su mérito, puede ser actor cualquier persona fisica o juridica, pu-
blica o privada que tenga la legitimacion activa que exige el articulo 309,
inciso 30. de la Constitucion, segun el cual “la accion de nulidad sélo
podra ejercitarse por el titular de un derecho o de un interés directo per-
sonal y legitimo, violado o lesionado por el acto administrativo”. Por su
parte, el articulo 49 del Decreto Ley num. 15.524 prevé que “las perso-
nas fisicas o juridicas, titulares de un derecho o de un interés directo,
personal y legitimo violado o lesionado por el acto administrativo, esta-
ran legitimadas para promover la accidon anulatoria”.

Al respecto, se ha destacado que “no se quiso consagrar una accion
popular y, al exigir un interés personal y directo, se excluyo la accion de
las entidades colectivas cuando invoquen el interés de sus integrantes o
afiliados™."

Respecto al demandado, surge de los incisos 1o. y 20. del citado articu-
lo 309 que sera siempre una administracion —aquélla a la que pertenezca
el organo que dicto el acto—, ya que la jurisdiccion del tribunal compren-
de los actos emanados de los “6rganos del Estado, de los gobiernos depar-
tamentales, de los entes auténomos y de los servicios descentralizados”.
Agrega el articulo 316 que “la autoridad demandada podra hacerse repre-
sentar o0 asesorar por quien crea conveniente”, en norma que es reiterada
por el articulo 53 del Decreto Ley num. 15.524.

Finalmente, tercerista puede ser cualquier sujeto interesado en que el
acto administrativo impugnado se mantenga. Al respecto, establece el De-
creto Ley num. 15.524 que “Podrd intervenir en el proceso, como parte

17" Duran Martinez, Augusto, “El contencioso administrativo de anulacion en el dere-
cho uruguayo”, Anuario de Derecho Administrativo, t. VIIL, p. 112.

18 Giorgi, Héctor, El contencioso administrativo de anulaciéon, Montevideo, 1958,
pp. 67y ss.

19 Sayagues Laso, Enrique, Tratado de derecho administrativo, Montevideo, 1959,
t. 11, p. 574.
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coadyuvante del demandado, cualquier persona... que tuviere algun de-
recho o interés directo, personal y legitimo en el mantenimiento del acto
que lo motivare” (articulo 55), pudiendo “intervenir en cualquier mo-
mento del proceso hasta la citacion para sentencia” (articulo 56).

2. Objeto

El objeto del contencioso administrativo anulatorio es la pretension de
anulacion de un acto administrativo, cualquiera sea su alcance.”

La mas calificada doctrina nacional ha distinguido entre los requisitos
de admisibilidad y de fondo de la accion anulatoria.?!

La Constitucion regula los presupuestos de admisibilidad en los ar-
ticulos 309 y 319, los que permiten distinguir entre los relativos al acto
objeto de impugnacion, a la persona del accionante y a la interposicion
de la accion.

En cuanto a los requisitos relativos al acto impugnado, las condicio-
nes requeridas para que sea susceptible de juzgamiento ante la jurisdic-
cion anulatoria, derivan de la naturaleza del mismo y de sus caracteres.

En primer lugar, debe enfatizarse que el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo conoce, en instancia unica, de las demandas de nulidad
contra actos administrativos. Por lo tanto, quedan excluidos los actos le-
gislativos y jurisdiccionales.

Aclara el Decreto Ley num. 15.524 que se consideran objeto de accion
de nulidad “los actos administrativos unilaterales, convencionales o de to-
da otra naturaleza” (articulo 23, literal @), “los que sean separables de los
contratos” (articulo 23, literal ) y “los que se hayan dictado durante la
vigencia de la relacion estatutaria que vincula al érgano estatal con el
funcionario publico” (articulo 23, literal c), sean de efectos particulares o
generales (segln surge del articulo 25). Afiade el articulo 60 que:

Aun cuando el promotor aluda al acto confirmatorio con el que hubiera
concluido la via administrativa, la demanda se entendera siempre dirigida
contra el acto originario creador de la situacion de perjuicio que se invoca

20 Delpiazzo, Carlos E., “Notas para una caracterizacion actual del acto administrati-
vo”, Anuario de Derecho Administrativo, t. IX, pp. 25y ss.

21 Giorgi, Héctor, El contencioso administrativo de anulacién, cit., nota 18,
pp. 135y ss.
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en el reclamo anulatorio. Si ha mediado revocacion parcial o reforma, se
entendera como objeto del juicio el acto administrativo tal como quedara a
raiz de la modificacion aludida.”

En segundo lugar, debe tratarse de actos administrativos “definitivos”,
es decir, a cuyo respecto se haya agotado la via administrativa mediante la
interposicion de los recursos correspondientes y la autoridad competente
se haya pronunciado (expresa o fictamente) sobre los mismos.”* Como di-
ce el articulo 24 del Decreto Ley num. 15.524, los actos definitivos “cons-
tituyen la ultima manifestacion de voluntad” de la administracion.

En tercer lugar, el acto debe ser susceptible de causar agravio en senti-
do juridico (no material) o, en términos del citado articulo 24, ser “creador
de la situacion juridica lesiva que se resiste con la accion de nulidad”.

Con referencia a los requisitos relativos a la persona del accionante,
ya ha quedado dicho que la Constitucion reclama la titularidad de un de-
recho subjetivo o de un interés directo, personal y legitimo violado o le-
sionado por el acto.?*

Respecto a los requisitos referentes a la interposicion de la accion,
cabe sefialar que la misma debe formularse por escrito (articulos 58 y ss.
del Decreto Ley niim. 15.524) y presentarse “so pena de caducidad” den-
tro de los sesenta dias corridos y siguientes al agotamiento de la via ad-
ministrativa (articulo 90. de la Ley nim. 15.869), plazo que se suspende
durante las ferias judiciales y la llamada “semana de turismo” (articulo
10 de dicha ley), y que se puede reabrir en caso de pronunciamiento ex-
preso posterior a la configuracion ficta de dicho agotamiento.?

Los presupuestos de _fondo surgen del mencionado articulo 309 de la car-
ta, a cuyo tenor la jurisdiccion anulatoria alcanza a los actos administrativos
“contrarios a la regla de derecho o (dictados) con desviacion del poder”.

22 Rotondo, Felipe, Comentarios sobre la Ley Orgdnica del Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo, cit., nota 15, p. 17.

23 Delpiazzo, Carlos E., “Agotamiento de la via administrativa”, Revista de Adminis-
tracion Publica Uruguaya, aio 11, nim. 5, pp. 55 y ss.

24 Cassinelli Mufioz, Horacio, “El interés legitimo como situacion juridica garantida
en la Constitucion uruguaya”, Perspectivas del derecho publico en la segunda mitad del
siglo XX, Madrid, I. E. A. L., 1969, t. 111, pp. 283 y ss.

25 Delpiazzo, Carlos E., “Procedencia de la accion de nulidad frente a la resolucion
expresa posterior a la ficta”, Revista Uruguaya de Estudios Administrativos, aio IlI,
num. 1, pp. 107 y ss.



LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA EN URUGUAY 155

En cuanto a la contrariedad a la regla de derecho, que configura la
ilegitimidad del acto,?® cabe sefialar que el articulo 23, literal a del De-
creto Ley nim. 15.524 —en norma que reitera a la letra el texto del ante-
rior articulo 345 de la Ley num. 13.318 del 28 de diciembre de 1964—,
considera tal “todo principio de derecho o norma constitucional, legisla-
tiva, reglamentaria o contractual”.

Al respecto, corresponde destacar la importancia de las referencias a
los principios generales de derecho y a los contratos como reglas de de-
recho, lo que disipa toda duda acerca de la posibilidad de juzgamiento
por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo de los actos que sean
violatorios de principios, incluso no expresados en derecho positivo®” o
que impliquen un apartamiento unilateral de lo pactado con eficacia vin-
culante para ambas partes.?

Por otra parte, aunque pueda parecer innecesario, el multicitado ar-
ticulo 23, literal a del Decreto Ley num. 15.524, agrega a la desviacion
de poder constitucionalmente prevista los supuestos de abuso y exceso de
poder, no contemplados en la norma antecedente.?

3. Caracteristicas del proceso

Si bien no es objeto de esta presentacion el estudio de los aspectos
procesales, interesa destacar algunos de los elementos mas trascendentes
del desarrollo del proceso contencioso administrativo de anulacion.

En primer lugar, corresponde destacar que el mismo se rige por el De-
creto Ley Organico del Tribunal de lo Contencioso Administrativo nim.
15.524, el cual se remite a “las normas previstas por el Codigo de Proce-
dimiento Civil (CPC) para el juicio ordinario” (articulo 58).

26 Cajarville Peluffo, Juan Pablo, Invalidez de los actos administrativos, Montevi-
deo, Universidad, 1984, pp. 9y ss.

27 Real, Alberto Ramon, Los principios generales de derecho en la Constitucion uru-
guaya, Montevideo, 1965, pp. 16y ss.

28 Delpiazzo, Carlos E., Manual de contratacién administrativa, 3a. ed., Montevi-
deo, Universidad, 1996, t. I, pp. 129 y 139; Contratacion administrativa, Montevideo, U.
M., 1999, reedicion 2004, pp. 241 y ss.; y “Contencioso de los contratos administrati-
vos”, Anuario de Derecho Administrativo, t. VIIL, pp. 155 y ss.

29 Rotondo, Felipe, “Las causales en el contencioso administrativo de anulacién”,
Temas de Derecho Administrativo, Montevideo, Universidad, p. 21.
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Si bien, dicho CPC fue expresamente derogado por el posterior Codigo
General del Proceso (CGP), el proceso contencioso administrativo de
anulacion fue exceptuado de tal derogacion, de modo que se da en el ca-
so un fenomeno de supervivencia de normas procesales genéricamente
derogadas pero que subsisten para un caso concreto.*

En segundo lugar, en virtud de la posicion institucional del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo, el proceso que ante €l se ventila tiene
la caracteristica de ser de instancia unica, no siendo revisables sus fallos
por ningtn otro tribunal.

En tercer lugar, se trata de un proceso primordialmente escrito, que se
estructura a través de demanda y contestacion, prueba, alegatos, informe
del procurador del Estado en lo contencioso administrativo y sentencia.’!

En cuarto lugar, de acuerdo a lo preceptuado en el articulo 310, inciso
lo. de la Constitucion, “el Tribunal se limitara a apreciar el acto en si mis-
mo, confirmandolo o anulandolo, sin reformarlo”. Quiere decir que e/ con-
tenido de la sentencia no puede ser otro que la confirmacion o anulacion
del acto administrativo impugnado.

A renglon seguido, agrega el articulo 311 que:

Cuando el Tribunal de lo Contencioso Administrativo declare la nulidad
del acto administrativo impugnado por causar lesién a un derecho subjeti-
vo del demandante, la decision tendra efecto unicamente en el proceso en
que se dicte. Cuando la decision declare la nulidad del acto en interés de
la regla de derecho o de la buena administracion, producird efectos gene-
rales y absolutos.

Quiere decir que, para la asignacioén de efectos subjetivos o generales
a la sentencia anulatoria, mas que al alcance (subjetivo o general) del ac-
to administrativo de que se trate, se atiende a la situacion juridica subje-
tiva del accionante, seglin se haya visto lesionado un derecho subjetivo o
un interés directo, personal y legitimo.3? Sobre el particular, el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo ha sido por demas parsimonioso para

30 Tarigo, Enrique E., Enfoque procesal del contencioso administrativo de anula-
cion, Montevideo, F. C. U., 1999, p. 36.

31 Ibidem, pp. 35y ss.

32 Delpiazzo, Carlos E., “Efectos de la sentencia anulatoria sobre el reglamento”, en
varios autores, Actividad reglamentaria de la administracion, Montevideo, F. C. U.,
1989, pp. 141y ss.
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dar a sus fallos efectos generales y absolutos, habiéndolo hecho en con-
tados casos,** especialmente fundados.**

IV. CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO REPARATORIO

1. Sujetos

Siguiendo el esquema planteado al resefiar el contencioso administra-
tivo anulatorio, cabe sefialar que los sujetos que intervienen en el conten-
cioso administrativo de reparacion patrimonial son los siguientes:

— El juzgado competente.

— El actor.

— El demandado.

— Eventualmente, el tercerista.

Respecto al juzgado competente del Poder Judicial, la situacion actual
es la que resulta de la Ley num. 15.881 del 26 de agosto de 1987, con las
modificaciones introducidas por los articulos 319 a 321 de la Ley num.
16.226 del 29 de octubre de 1991, que combina el criterio material con el
territorial y el cuantitativo.®®

Al tenor del articulo lo. de dicha Ley num. 15.881, “Los juzgados le-
trados de primera instancia en lo contencioso administrativo entende-
ran, en primera instancia, en toda la materia contencioso administrativa
de reparacion patrimonial en que sea parte demandada una persona pu-
blica estatal”. Segun la norma, dicha materia comprende no taxativamen-
te el contencioso de reparacion por:

33 Véase sentencia num. 851 del 16 de agosto de 1991, en Revista Uruguaya de Dere-
cho Constitucional y Politico, t. IX, num. 49, pp. 71 y ss.; sentencia nim. 996 del 23 de di-
ciembre de 1996, en Revista de Derecho Publico, nim. 11, 1997; y sentencia nim. 1.016
del 9 de noviembre de 1998, en Revista de Derecho Publico, nim. 15, 1999, pp. 185 y ss.

34 Delpiazzo, Carlos E., “Acto administrativo y reglamento en el derecho uruguayo”,
Jornadas sobre acto administrativo y reglamento, Buenos Aires, Ediciones RAP, 2002,
pp. 571 y ss.; Frugone Schiavone, Héctor, “Una sentencia historica: por primera vez el T.
C. A. expresa que su decision anulatoria tiene efectos generales y absolutos”, Revista
Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico, t. IX, nim. 49, pp. 86 y ss.; y Sanchez
Carnelli, Lorenzo, “Tercera y cuarta sentencias con efectos generales”, Revista de Dere-
cho Publico, num. 14, 1998, pp. 187 y 188.

35 Cassinelli Mufioz, Horacio, “Nueva competencia de los 6rganos judiciales en ma-
teria contencioso administrativa”, Revista Judicatura, nim. 34, pp. 343 y ss.
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— Actos administrativos anulados por el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo o respecto de los cuales el Tribunal haya reservado
la accion de reparacion.

— Actos administrativos respecto a los cuales no proceda la accion
anulatoria, que son los de gobierno (siempre que asi los califique
el propio Tribunal de lo Contencioso Administrativo).*

— Hechos u omisiones de la administracion.

— Actos administrativos revocados en via administrativa por razén
de legitimidad.

— Actos legislativos y jurisdiccionales.

Conforme al articulo 320 de la Ley num. 16.226, se agrega a dicha
disposicion el siguiente texto:

Los juzgados de primera instancia del interior... tendran en su jurisdic-
cion igual competencia que los juzgados letrados de primera instancia en
lo contencioso administrativo. Los juzgados de paz conoceran en la mate-
ria contencioso administrativa de reparacion patrimonial en que sea parte
demandada una persona publica estatal, siempre que el asunto no exceda
su competencia por razon de cuantia. En segunda instancia conoceran los
juzgados letrados de primera instancia en lo contencioso administrativo en
Montevideo, y los respectivos juzgados letrados de primera instancia en el
interior.

Quiere decir que, seglin se ha expresado en 1til sintesis,” la distribu-
cion de competencia en materia contencioso administrativa de reparacion
patrimonial es la siguiente:

— En Montevideo, tienen competencia los juzgados letrados de pri-
mera instancia en lo contencioso administrativo.

— En el interior, son competentes los juzgados letrados de primera
instancia.

— Los juzgados de paz tienen competencia en los asuntos de menor
importancia economica comprendidos dentro de su cuantia.

36 Prat, Julio A., “Contribucion al estudio del acto de gobierno”, Revista de la Facul-
tad de Derecho y Ciencias Sociales, ano 1X, nim. 4, pp. 815 y ss.; y Cassinelli Mufioz,
Horacio, “Los actos de gobierno y los articulos 147, 160, 303 y 309 de la Constitucion”,
Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracion, t. 67, pp. 241 y ss.

37 Duran Martinez, Augusto, “El contencioso administrativo de reparacion patrimo-
nial”, La justicia uruguaya, t. 128, seccion doctrina, p. 30.
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— Las apelaciones contra las sentencias de los juzgados de paz son
resueltas por los juzgados letrados de primera instancia en lo con-
tencioso administrativo o por los juzgados letrados de primera ins-
tancia del interior, segin corresponda.

— Las apelaciones de las sentencias de los juzgados letrados son re-
sueltas por los tribunales de apelaciones en lo civil.

En cuanto al actor, cabe decir que puede serlo tanto el titular de un
derecho subjetivo como el titular de un interés directo, personal y legiti-
mo,*® ya que, en la medida que el contencioso reparatorio procura resta-
blecer el equilibrio econdomico roto por el Estado, es preciso que el acto
o0 hecho determinante del dafio afecte la esfera de un sujeto.*’

Con relacion al demandado, innecesario resulta abundar en que debe
ser “una persona publica estatal”, es decir, un sujeto de derecho regido
primordialmente por el derecho publico y perteneciente a la organizacion
juridica de la colectividad que llamamos Estado en sentido amplio.

Finalmente, la intervencion de terceros podra ser voluntaria (exclu-
yente o coadyuvante) o provocada, en los términos regulados en los ar-
ticulos 48 a 55 del CGP.*°

2. Objeto

El objeto del contencioso administrativo reparatorio es la pretension
resarcitoria de un dafo causado por una entidad estatal.

Con cardcter general, sin perjuicio de la adecuacion de la accion a la
indole de las posibles pretensiones.*!

De acuerdo con el articulo 24 de la Constitucion y otras disposiciones con-
cordantes, la accion reparatoria procede toda vez que el Estado por un acto

38 Cassinelli Mufioz, Horacio, “Responsabilidad del Estado por lesion de un interés
legitimo”, Cuarto Coloquio sobre Contencioso de Derecho Publico, Responsabilidad del
Estado y Jurisdiccion, Montevideo, Nueva Juridica, 1998, pp. 14 y ss.

39 Méndez, Aparicio, Lo contencioso de anulacion en el derecho uruguayo, cit., nota
S5, p. 62.

40 Tarigo, Enrique E., Lecciones de derecho procesal civil, Montevideo, F. C. U.,
1994, t. I, pp. 307 y ss.

41 Cajarville Peluffo, Juan Pablo, “Contencioso administrativo de reparacion patri-
monial”, en varios autores, Temas de derecho administrativo, Montevideo, Universidad,

pp- 49y ss.
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o hecho, por acciéon u omision, provoca un dafio tanto material como mo-
ral. Comprende pues tanto la responsabilidad contractual como extracon-
tractual, asi como la responsabilidad por actividad legitima o ilegitima.**

Al tenor de la citada norma constitucional, “El Estado, los gobiernos
departamentales, los entes autonomos, los servicios descentralizados vy,
en general, todo 6rgano del Estado, seran civilmente responsables del da-
flo causado a terceros, en la ejecucion de los servicios publicos confiados
a su gestion o direccion”. Respecto al alcance de la referencia a “la eje-
cucion de los servicios publicos”, existe consenso acerca de que dicha
expresion esta usada en un sentido amplio que hace aplicable el precepto
a todos los dafios ocasionados por sujetos estatales en el ejercicio de la
funcion administrativa.*

En consecuencia, la responsabilidad de cualquier administracion fren-
te al damnificado es directa, obligandola a indemnizar pecuniariamente
tanto por los actos como por los hechos y omisiones que ocasionaren
perjuicio.*

Cabe afiadir que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de
la Ley ntim. 11.925 del 27 de marzo de 1953 —extendido a todas las en-
tidades estatales por el articulo 22 de la Ley num. 16.226 del 29 de octu-
bre de 1991—, “todos los créditos y reclamaciones contra el Estado, de
cualquier naturaleza u origen, caducaran a los cuatro afios, contados des-
de la fecha en que pudieron ser exigibles”.

En particular, cuando el dafio deriva de un acto administrativo, es
preciso enfatizar que no se requiere el agotamiento de la via administrati-
va a su respecto, ya que dicho extremo es un requisito de admisibilidad
de la accion anulatoria, pero no de la accion reparatoria.

En virtud de la reforma constitucional que entré en vigencia en 1997,
el articulo 312 de la carta dispuso lo siguiente: “La accion de reparacion

42 Duran Martinez, Augusto, “El contencioso administrativo de reparacion patrimo-
nial”, op. cit., nota 37, p. 31.

43 Sayagues Laso, Enrique, Tratado de derecho administrativo, cit., nota 19, t. I, p. 658;
Martins, Daniel Hugo, “La responsabilidad de la administracion y de los funcionarios en la
Constitucion uruguaya”, Constitucion y administracion, Montevideo, 1993, p. 263; Deus,
Sergio, “Responsabilidad civil del Estado”, La justicia uruguaya, t. 94, seccion doctrina,
p- 35; Prat, Julio A., Derecho administrativo, Montevideo, Acali, 1979, t. 4, vol. 2, p. 60; y
Korzeniak, José, Curso de derecho constitucional 20., Montevideo, F. C. U., 1971, vol. 2,
pp. 11y ss.

44 Delpiazzo, Carlos E., “Responsabilidad de la administracion en Uruguay”, Revista
Iberoamericana de Administracion Publica, Madrid, niim. 10, 2003, p. 34.
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de los dafios causados por los actos administrativos a que refiere el ar-
ticulo 309 se interpondra ante la jurisdiccion que la ley determine y solo
podra ejercitarse por quienes tuvieren legitimacion activa para demandar
la anulacién del acto de que se tratare” (inciso 1o.). Agrega que “El actor
podra optar entre pedir la anulacion del acto o la reparacion del dafio por
éste causado” (inciso 20.).

En el primer caso y si obtuviere una sentencia anulatoria, podra luego de-
mandar la reparacion ante la sede correspondiente. No podra, en cambio,
pedir la anulacion si hubiere optado primero por la accioén reparatoria,
cualquiera fuera el contenido de la sentencia respectiva. Si la sentencia del
tribunal fuere confirmatoria, pero se declarara suficientemente justificada
la causal de nulidad invocada, también podrd demandarse la reparacion
(inciso 30.).

Dicho texto vino a sustituir al anterior, a cuyo tenor “Declarada la
anulacion o reservada la accion de reparacion, en su caso, se podra pro-
mover el contencioso de reparacion ante la justicia ordinaria para la de-
terminacion del dafio causado”.

Mientras que la interpretacion mayoritariamente aceptada (y seguida
por la jurisprudencia) del texto sustituido era que la accion reparatoria por
los dafios causados por un acto administrativo ilegitimo estaba condiciona-
da a la obtencion de su previa anulacion por parte del Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo,* el propdsito manifiesto de la reforma fue el de
habilitar al administrado una opcién entre “pedir la anulacion del acto o la
reparacion del dafio por éste causado”.*®

Ahora bien, despejada la cuestion de que el administrado puede elegir
entre la accion anulatoria (ante el Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trativo) y la accion reparatoria (ante el érgano competente del Poder Ju-
dicial), se ha planteado la interpretacion de que para acudir al reparatorio

45 Sayagues Laso, Enrique, Tratado de derecho administrativo, cit., nota 19, t. II,
pp- 553 y 554; Giori, Héctor, El contencioso administrativo de anulacion, cit., nota 18,
p. 84; Prat, Julio A., Derecho administrativo, cit., nota 43, t. 4, vol. 2, pp. 66 y 67; y
Korzeniak, José, Curso de derecho constitucional 2o0., cit., nota 43, vol. 2, p. 12. En
contra, Jiménez de Arechaga, Justino, La Constitucion del Uruguay de 1952, Montevi-
deo, C. E. D., 1966, t. IV, pp. 961 y ss.; y Méndez, Aparicio, Lo contencioso de anula-
cion en el derecho uruguayo, cit., nota 5, pp. 72 y ss.

46 Cagnoni, José Anibal, “Primeras consideraciones acerca de las reformas a la
Constitucion”, Revista de Derecho Publico, nim. 10, 1997, pp. 44 y ss.
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patrimonial es preciso interponer los recursos administrativos que corres-
pondan,?’ fundando tal aserto en la remision que la disposicion del ar-
ticulo 312 hace al articulo 309, que es el que prevé la accion de nulidad
contra los actos administrativos definitivos, es decir, aquellos respecto a
los cuales se ha agotado la via administrativa.

Segun se ha destacado,* no es posible compartir tal postura con ca-
racter general ya que, como bien se ha dicho:

La nueva redaccion del articulo 312 sélo dispone sobre la accion de repa-
racion de los dafos causados por actos administrativos definitivos, pero
ninguna solucion contiene para la hipotesis en que los dafios fueron causa-
dos por actos respecto a los cuales no se ha agotado la via administrativa.
La reparacion de los dafios causados por actos administrativos no definiti-
vos, sobre los cuales el articulo 312 nada dispone, se rige entonces por el
principio general, que no es otro que el contenido en el articulo 24 de la
Constitucion: las entidades estatales son responsables del dafio causado a
terceros, en la ejecucion de los servicios publicos, confiados a su gestion o
direccion, y esa responsabilidad puede exigirse judicialmente sin el requi-
sito previo del agotamiento de la via administrativa porque ninguna norma
establece para ese caso tal requisito.*

Lamentablemente, a pesar de que la doctrina ampliamente mayorita-
ria se ha expedido en tal sentido,*® algunos calificados pronunciamien-

47 Labaure Aliseris, Carlos, “El agotamiento de la via administrativa y la nueva re-
daccion del articulo 312 de la Constitucion”, Revista de Derecho Publico, nim. 13,
1998, pp. 41 y ss.; y “Contencioso anulatorio y de reparacion patrimonial”, Anuario de
Derecho Administrativo, t. V1, pp. 39 y 40.

48 Delpiazzo, Carlos E., “Responsabilidad de la administracion en Uruguay”, op. cit.,
nota 44, pp. 43 y 44.

49 Cajarville Peluffo, Juan Pablo, “La reforma constitucional de 1997, los recursos
administrativos y al accion reparatoria”, La Justicia Uruguaya, t. 121, seccion doctrina,
pp- 53 y ss.

50 Duran Martinez, Augusto, “Relacion entre la accion anulatoria y la accion reparato-
ria”, www.elderechodigital.com.uy; Cassinelli Mufioz, Horacio y Aguire Ramirez, Gonza-
lo, La accion de reparacion no requiere el agotamiento previo de la via administrativa,
Montevideo, Nueva Juridica, 1999, pp. 1 y ss.; Saettone, Mariella, “La accion reparatoria y
la prejudicialidad”, Reforma Constitucional 1997, Montevideo, UCUDAL, 1997, p. 177;
Cassinelli Mufioz, Horacio, “La accion de reparacion patrimonial en la reforma constitu-
cional”, Reflexiones sobre la Reforma Constitucional 1996, Montevideo, F. C. U., 1997,
p. 125; Martins, Daniel Hugo, “Algunos aspectos del reparatorio patrimonial”, Reflexiones,
pp. 127 y ss.; y Delpiazzo, Carlos E., “Responsabilidad de la administracion en Uruguay”,
op. cit., nota 44, p. 44.
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tos jurisprudenciales se han inclinado por la tesis mas gravosa para el
damnificado.”!

3. Caracteristicas del proceso

Aun cuando ya quedo6 dicho que el objeto de esta presentacion no es
el analisis de los aspectos procesales, es importante enfatizar en algunos
de los rasgos singularizantes del proceso contencioso administrativo de
reparacion.

En primer lugar, corresponde destacar que el mismo se rige por el
CGP. En segundo lugar, segiin ya qued6 dicho, se trata de un proceso
que admite pluralidad de instancias. En tercer lugar, se trata de un pro-
ceso por audiencias, ya que, una vez presentadas las alegaciones inicia-
les (demanda y contestacion), se sustenta oralmente con presencia de las
partes y el juez, caracterizandose por:>

— El predominio de la palabra como medio de expresion, aunque
atemperada por el uso de escritos de preparacion o proposicion, y
de documentacion.

— La concentracion del proceso en una o pocas audiencias ubicadas
proximamente.

— La inmediacion de la relacion entre el juez y las personas cuyas
declaraciones el juez debe valorar o juzgar.

— La apelacion sin efecto suspensivo de las sentencias interlocutorias
simples (sin fuerza de definitivas).

En cuarto lugar, el contenido de la sentencia, en congruencia con lo
pretendido, sera variable y tendra por objeto restablecer el desequilibrio
ocasionado por el dafo inferido como consecuencia del hacer o no hacer
estatal.

51 Véase Sanchez Carnelli, Lorenzo, “Contencioso reparatorio: exigencia de la ins-
tancia recursiva previa”, Revista de Derecho Publico, nims. 21 y 22,2002, pp. 219 y ss.

52 Tarigo, Enrique E., Lecciones de derecho procesal civil, cit., nota 40, t. I, pp. 72 'y
$s.y 331y ss.
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V. ASPECTOS DE PARTICULAR INTERES

1. Ejecucion de sentencias contra el Estado

Es esencia del Estado de derecho no solo que sea posible llevar a jui-
cio a las entidades estatales y alcanzar una sentencia favorable dictada
por un tribunal independiente e imparcial, sino también que sea posible
obtener la ejecucion del fallo, es decir, “asegurar la eficacia practica de
la sentencia... Ya no se trata de obtener algo con el concurso del adversa-
rio, sino justamente en contra de su voluntad”.>®

Dada la diversidad de sentencias contra las entidades estatales, pueden
variar los tipos de ejecucion de las mismas.*

En el caso de sentencias que condenan a no hacer algo, si la adminis-
tracion demandada no cumpliera abiertamente o en forma encubierta lo
dispuesto por el juez, cabra al actor optar entre pedir la reposicion al es-
tado anterior y acumulativamente los medios de conminacion o compul-
sion necesarios para evitar en el futuro el incumplimiento de la condena,
o pedir la reparacion de los dafios y perjuicios causados por el incumpli-
miento de la sentencia.

Tratandose de sentencias que condenan a hacer algo, debe distinguirse
si la obligacion de hacer es susceptible de hacerse cumplir por un tercero
(hacer fungible) o si, por el contrario, no resulta posible hacerla cumplir
por otro que no sea la administracion reclamada (hacer infungible). En es-
te ultimo caso, si no surtieran efecto las conminaciones econdmicas, no
quedara otra alternativa que la reparacion de los dafios y perjuicios.

Si hubiere sentencias que condenan a dar alguna cosa, podra orde-
narse la entrega del bien bajo apercibimiento de medidas conminatorias
y decretarse el desapoderamiento con auxilio de la fuerza publica. Sélo
si no fuera posible la ejecucion en especie, cabra hacerlo por equivalente
mediante la reparacion de los dafios y perjuicios.

En la hipotesis mas frecuente de sentencias que condenan a pagar di-
nero, hay que distinguir segun se trate de cantidad iliquida o liquida. En el
primer caso, debera procederse a la previa liquidacion. En el segundo, se
plantea la cuestion del alcance de la inembargabilidad que generalmente

53 Couture, Eduardo J., Fundamentos del derecho procesal civil, Buenos Aires, De-
palma, 1958, pp. 438 y ss.

54 Castro, Alicia, “Ejecucion de sentencias contra personas piblicas estatales”, IX Jor-
nadas Nacionales de Derecho Procesal, Montevideo, Universidad, 1997, pp. 64 y ss.
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beneficia a los bienes del Estado, la cual ha sido a veces interpretada en
forma estricta para posibilitar el embargo de ciertos bienes o créditos es-
tatales,” sin perjuicio de soluciones de derecho positivo tendientes a fa-
cilitar la ejecucion de las sentencias contra el Estado®® o a hacerla mas
gravosa.’’

55 Renzi Segura, Atilio, “Sobre embargabilidad de ciertos bienes municipales”, Revista
del Centro de Estudiantes de Derecho, Montevideo, t. 1, nims. 8 y 9, 1927, pp. 684 y ss.

56 En Uruguay, de acuerdo a la redaccion original del articulo 400 del CGP, “Ejecu-
toriada una sentencia contra el Estado, el acreedor pedira su ejecucion mediante el proce-
dimiento que corresponda. Si la sentencia condenare al pago de una cantidad de dinero
liquida y exigible, se hara saber al Banco de la Reptiblica Oriental del Uruguay que debe
poner a la orden del d6rgano jurisdiccional interviniente, debitandola de la cuenta del
Estado, una suma equivalente al monto de la ejecucion, a lo que debe proveerse dentro
del plazo maximo de diez dias. Confirmada por el Banco la disponibilidad de la suma, se
librara orden de pago a favor del acreedor”. Agregaba el articulo 401 que “Las sentencias
dictadas contra los municipios y entes autdbnomos y descentralizados en general, se cum-
pliran en la forma establecida en el articulo anterior”.

57 En virtud del articulo 29 de la Ley niim. 17.296 del 21 de febrero de 2001, se dio
la siguiente nueva redaccion al articulo 400 del CGP: “Ejecutoriada una sentencia contra
el Estado, el acreedor pedird su cumplimiento por el procedimiento correspondiente (ar-
ticulo 378 del CGP) con intimacion por el plazo de diez dias. Cumplido el mismo, si la
sentencia condenare al pago de una cantidad liquida y exigible, y no se hubiera contro-
vertido la liquidacion por el Estado, se comunicara al Ministerio de Economia y Finan-
zas, el cual en un plazo de treinta dias corridos a partir de su notificacion, ordenara al
Banco de la Republica Oriental del Uruguay (BROU) que se acredite a la orden del orga-
no jurisdiccional interviniente la suma correspondiente, previa intervencion del Tribunal
de Cuentas, quien lo expedira dentro de los quince dias de haber recibido el expediente
respectivo. Vencido dicho plazo sin que se hubiere pronunciado, el gasto se tendra por
intervenido. Confirmada por el BROU la disponibilidad de la suma, se librara orden de
pago a favor del acreedor. Sin perjuicio de lo dispuesto, dictada la sentencia de condena
al Estado a pagar cantidad liquida y exigible, los abogados patrocinantes de la adminis-
tracion deberan comunicar por escrito tal hecho a su jerarca inmediato, quien a su vez to-
mara los recaudos necesarios a efectos de comunicar dicho extremo al Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas, a través de la Tesoreria General de la Nacion. El incumplimiento de lo
anteriormente dispuesto sera considerado falta grave”. A su vez, de acuerdo al articulo
42 de la Ley num. 17.453 del 28 de febrero de 2002, se dio la siguiente nueva redaccion
al articulo 401: “Ejecutoriada una sentencia contra los gobiernos departamentales o entes
autéonomos y servicios descentralizados industriales y comerciales del Estado, el acree-
dor pedira su cumplimiento por el procedimiento del articulo 378 del CGP, intimando al
organismo perdidoso por el plazo de diez dias, el que deberd, si correspondiera, contro-
vertir la liquidacion presentada por el actor. Culminado dicho procedimiento, o cumplido
el plazo de diez dias sin oposicion, el 6érgano judicial interviniente lo comunicara al 6rga-
no jerarca del organismo. Dentro del plazo de treinta dias, el 6rgano jerarca del organis-
mo ordenard que se debiten las sumas correspondientes de la cuenta que a esos efectos
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Un caso particular es el de las sentencias anulatorias de actos admi-
nistrativos.’® Respecto a las mismas, puede ocurrir que la reparacion del
agravio inferido por el acto se logre integramente con su solo dictado o
que, en cambio, sea necesario que la administracion dicte uno o mas ac-
tos expresos u ordene medidas de contenido material, a fin de cumplir el
fallo jurisdiccional.

En el primer caso, normalmente no se requerira actividad alguna de eje-
cucion por parte de la administracion, salvo la obvia abstencion de aplicar
el acto anulado.

Por el contrario, en el segundo caso, podra ocurrir que la administra-
cién cumpla voluntariamente el fallo o que deba ser forzada a ello.”

Para el fiel cumplimiento de la sentencia anulatoria, el érgano compe-
tente debera tener en cuenta los fundamentos (expresados en los Consi-
derandos) de la decision jurisdiccional, que constituyen los antecedentes
16gicos juridicos determinantes de la misma.*

Frente a la negativa franca o disimulada de la administracion a cum-
plir debidamente el fallo o aun ante la demora injustificada para hacerlo,
cabra la posibilidad de la intimacion de cumplimiento bajo apercibimien-

debera tener abierta para atender dichos pagos en el BROU y se acrediten a la orden del
organo jurisdiccional interviniente. Confirmada por el Banco la disponibilidad de la su-
ma, se librara orden de pago a favor del acreedor. Los gobiernos departamentales y los
entes autonomos y servicios descentralizados industriales y comerciales del Estado de-
beran realizar las previsiones correspondientes en oportunidad de proyectar sus presu-
puestos y prevéase los recursos necesarios para financiar las erogaciones del ejercicio.
Los abogados patrocinantes de los gobiernos departamentales y de los entes auténomos
y servicios descentralizados industriales y comerciales del Estado deberan comunicar
por escrito al érgano jerarca del organismo el dictado de la sentencia de condena a pa-
gar cantidad liquida y exigible. El incumplimiento de lo dispuesto sera considerado fal-
ta grave”.

58 Vazquez, Cristina, “Ejecucion de la sentencia anulatoria”, Cuarto Coloquio sobre
Contencioso de Derecho Publico, Responsabilidad del Estado y Jurisdiccion, Montevi-
deo, Nueva Juridica, 1998, pp. 51 y ss.

59 Landoni Sosa, Angel, El proceso contencioso administrativo de anulacién, Mon-
tevideo, Acali, 1977, pp. 134 y ss.

60 Cassinelli Mufioz, Horacio, “El ajuste de la administracion a las sentencias juris-
diccionales”, Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracion, t. 55, pp. 70 y ss., y
“La funcién administrativa y los fundamentos de la sentencia anulatoria”, Revista de De-
recho, Jurisprudencia y Administracion, t. 65, pp. 220 y ss.; Giorgi, Héctor, “Cumpli-
miento de los fallos por la administracion”, La Justicia Uruguaya, t. 40, seccion doctri-
na, pp. 13 y ss.; y Real, Alberto Ramon, “Ejecucion de la sentencia anulatoria”, Revista
de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, afo XXI, nims. 1-4, pp. 347 y ss.



LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA EN URUGUAY 167

to de responsabilidad penal por desacato u omision contumacial de los
deberes del cargo del funcionario omiso.®! Asimismo, cabra la posibili-
dad de demandar la reparacion de los dafios y perjuicios.

2. Adopcion de medidas cautelares contra el Estado

Desde el punto de vista del derecho administrativo, el tema de las me-
didas cautelares frente a las entidades estatales es una manifestacion del
derecho a la tutela jurisdiccional efectiva en el marco de las relaciones
juridico administrativas. Su estudio ha quedado relegado por afios en vir-
tud de prerrogativas publicas, tales como la ejecutoriedad del acto admi-
nistrativo y la inembargabilidad del Estado, entre otras.®

En Uruguay estuvieron genéricamente vedadas por el articulo 62 de la
vieja Ley de Abreviacion de los Juicios niim. 13.355 del 17 de agosto de
1965. Con la entrada en vigencia del CGP, y con la consiguiente deroga-
cion de aquella ley, ha dejado de ser inadmisible el disponer medidas cau-
telares en procesos contra el Estado o contra personas de derecho publico,
sean estatales o no estatales.

No obstante, la Unica prevista es la suspension de la ejecucion del ac-
to administrativo, aunque limitadamente.®® De todas maneras, es necesa-
rio enfatizar que la suspension de la ejecucion tiene por objeto aquellos
actos que refieren a una actividad, pero es inocua en los casos en que el
acto tiene por objeto denegar o prohibir.

Por eso, la doctrina mas calificada insiste en la necesidad de ampliar
el elenco de medidas cautelares frente a la administracion.®* Asi, se ha
sefialado que la suspension opera plenamente en todos aquellos casos en
que con la simple paralizacion de la actividad ejecutiva se puede lograr
el mantenimiento de la materia del proceso y la efectividad de la senten-
cia, lo que ocurre normalmente respecto de aquellos actos cuyo cumpli-
miento comporta el ejercicio de una actividad. Pero carece de eficacia en

61 Giorgi, Héctor, El contencioso administrativo de anulacion, cit., nota 18, pp. 301
y 302; y Vazquez, Cristina, “Ejecucion de la sentencia anulatoria”, op. cit., nota 58,
pp- 59y ss.

62 Delpiazzo, Carlos E., “Medidas cautelares en el derecho administrativo”, Curso
sobre medidas cautelares, Montevideo, F. C. U., 1999, pp. 207 y ss.

63 Delpiazzo, Carlos E., Desafios actuales del control, cit., nota 6, pp. 64 y ss.

64 Chinchilla Marin, Carmen, La tutela cautelar en la nueva justicia administrativa,
Madrid, Civitas, 1991, pp. 55 y ss.
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los supuestos contrarios en que el acto administrativo contiene la dene-
gacion o la prohibicion del ejercicio de una actividad.®®

En sentido coincidente, se ha postulado que mientras el inico meca-
nismo cautelar actuable durante la pendencia del contencioso administra-
tivo sea la suspension de los actos administrativos, es necesario tener
presente que de nada sirve en los casos de inactividad administrativa o
de denegacion por la administracion de una peticion deducida ante ella.®

Por eso, bien se ha llamado la atencion sobre la excesiva rigidez con
que esta configurada la Gnica medida cautelar prevista y acerca de “la
necesidad de flexibilizar de algin modo la dureza de la regla general de
la ejecutoriedad del acto administrativo”. Es imprescindible “admitir
otras medidas cautelares mas efectivas que la mera y simple suspension
de la ejecucion del acto”.%

En tal sentido, cabe pensar en la admisibilidad de la medida cautelar
de ejecucion provisional, tiene por objeto ejecutar provisoriamente lo
que ha sido denegado o prohibido por un acto administrativo mientras
transcurre el proceso principal de anulaciéon o mientras se tramita el ago-
tamiento previo de la via administrativa. El fundamento de esta medida
cautelar radica en garantizar al administrado una efectiva tutela jurisdic-
cional.®®

También se ha postulado la viabilidad de la medida cautelar de prohi-
bicion de innovar frente a la administracion, cuando ésta dicta un acto
administrativo manifiestamente arbitrario o contrario a derecho, segun lo
han admitido doctrina® y jurisprudencia’ argentinas, por ejemplo.

65 Gonzalez Pérez, Jesus, “La justicia administrativa en Costa Rica”, Revista de
Ciencias Juridicas, San Jos¢, 1974, p. 103.

66 Parejo Alfonso, Luciano, “La garantia jurisdiccional frente a la actividad adminis-
trativa”, Revista de Administracion Publica, Madrid, nim. 38, 1984, pp. 300 y ss.

67 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas Ramon, Curso de derecho admi-
nistrativo, Madrid, Civitas, 1981, t. II, p. 548.

68 Delpiazzo, Carlos E., “Medidas cautelares en el derecho administrativo”, op. cit.,
nota 62, p. 213; y Campo Cabal, Juan Manuel, Medidas cautelares en el contencioso ad-
ministrativo, Bogota, Temis, 1981, pp. 187 y ss.

69 Alsina, Hugo, Tratado tedérico practico de derecho procesal civil y comercial,
Buenos Aires, Ediar, 1962, t. V, pp. 528 y ss.; y Martinez Botos, Raul, Medidas cautela-
res, Buenos Aires, Universidad, 1990, pp. 411 y ss.

70 Mufioz, Guillermo Andrés, “Medidas cautelares en el procedimiento contencioso
administrativo”, Revista de Derecho Publico, nim. 9, 1996, pp. 12 y ss.
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En Uruguay se registra algun precedente jurisprudencial en el que se
ha postulado la procedencia de la medida de no innovar cuando el acto
no se basa prima facie en el ordenamiento juridico vigente.”!

Asimismo, por la via de la accion de amparo, se ha entendido proce-
dente reaccionar frente a la mora de la administracion y también se le ha
conminado al cumplimiento de sus cometidos en caso de omision.”

En la linea de ampliar el campo de las medidas cautelares frente a la
administracion, corresponde destacar la reforma de la jurisdiccion con-
tencioso administrativa operada en Espafa con la entrada en vigor de la
Ley niim. 29/1998 del 13 de julio de 1998, como respuesta positiva a los
insistentes reclamos de la doctrina mas prestigiosa.”

De acuerdo a la misma, se consagra un sistema de tutela cautelar que
no se agota en una lista tasada de medidas posibles, sino que reconoce en
el articulo 129.1 la admisibilidad genérica de “cuantas medidas aseguren

la efectividad de la sentencia”.”

VI. PERSPECTIVAS

Tanto en el proyecto de ley preparado por el Instituto de Derecho
Administrativo de la Facultad de Derecho de la Universidad de la Repu-
blica en 1985,” como en el proyecto de reforma constitucional propuesto
por el Colegio de Abogados del Uruguay en el afio 2003,7® se propicié la
inclusion de disposiciones tendientes a generar una magistratura especia-
lizada en derecho publico, asi como a facilitar la ejecucion de las senten-

71" Delpiazzo, Carlos E., “Medidas cautelares en el derecho administrativo”, op. cit.,
nota 62, p. 213.

72 Viera, Luis Alberto ef al., Ley de Amparo, Montevideo, Idea, 1993, pp. 54 y ss., y
209 y ss.

73 Garcia de Enterria, Eduardo, La batalla por las medidas cautelares. Derecho comu-
nitario europeo y proceso contencioso administrativo espariol, Madrid, Civitas, 1995, pp.
25y ss.; y Parejo Alfonso, Luciano, Estado social y administracion publica. Los postula-
dos constitucionales de la reforma administrativa, Madrid, Civitas, 1980, pp. 286 y ss.

74 Bacigalupo, Mariano, La nueva tutela cautelar en el contencioso administrativo,
Madrid, Marcial Pons, 1999, pp. 133 y ss.

75 Proyecto redactado por los profesores Juan Pablo Cajarville Peluffo y Carlos E.
Delpiazzo, con la colaboracion del profesor Horacio Cassinelli Muiloz. Véase Delpiazzo,
Carlos E., “Apuntes para una revision del contencioso administrativo uruguayo”, Revista
de la Facultad de Derecho, nim. 17, pp. 51 y ss.

76 Proyecto redactado por los profesores Juan Pablo Cajarville Peluffo y Carlos E.
Delpiazzo. Véase texto en Revista Tribuna del Abogado, nim. 135, pp. 6y ss.
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cias contra el Estado y la amplia adopcion de medidas cautelares contra
las distintas administraciones publicas.

En ambos casos, con distinto alcance, se propuso que la justicia admi-
nistrativa fuera ejercida por tribunales y juzgados con amplia competen-
cia (anulatoria y reparatoria), que actuaran en la orbita del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, propendiendo asi a la especializacion de los
magistrados y al establecimiento de una carrera acorde en el ambito del
derecho publico.

También en ambas iniciativas se incluyeron disposiciones que no de-
jaran dudas en materia cautelar y de ejecucion de sentencias contra enti-
dades estatales, en el entendido de que toda limitacidn al respecto es una
limitacion al Estado de derecho y a la garantia jurisdiccional efectiva que
le es inherente. Asi, en el texto proyectado del articulo 310 de la Consti-
tucion, se previo expresamente que todos los organos de la jurisdiccion
contencioso administrativa “podran asimismo, a pedido de parte, dispo-
ner la suspension del acto impugnado y demas medidas cautelares que
juzguen pertinentes, condenar a la reparacion de los dafos y perjuicios
causados por el acto impugnado y disponer lo que corresponda para la
plena ejecucion de sus sentencias”.

Mientras no se avance en el sentido de fortalecer y dar coherencia a una
justicia administrativa dotada de los medios juridicos y recursos materiales
necesarios para su funcionamiento, el esfuerzo de abogados, magistrados y
funcionarios continuara chocando en la practica cotidiana contra la inercia
del Leviatan burocratico que es son las administraciones publicas. Asi, se-
guird siendo verdad que “la justicia administrativa es una revolucion pen-
diente” para el derecho administrativo al comienzo de su tercer centuria.’”

77 Fernandez, Tomas Ramoén, Panorama del derecho administrativo al comienzo de
su tercera centuria, Buenos Aires, La Ley, 2002, pp. 110 y ss.



