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DOCTRINA

EFECTOS DE LA SENTENCIA ANULATORIA
DEL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO®

Juan Pablo Cajarville Peluffo**

RESUMEN. Apartandose fundadamente de las diversas posiciones
sostenidas hasta ahora por la doctrina, y coincidiendo sélo parcialmente
con la jurisprudencia del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, se
sostiene que la sentencia anulatoria produce efectos “en el proceso en que
se dicte” si se anula “por lesion de un derecho subjetivo”, bastando para
ello tres votos; en cambio, produce efectos generales y absolutos siempre
que la legitimacion del actor consista en un interés legitimo, ademds
personal y directo, y cuando, consistiendo en un derecho subjetivo, la
propia sentencia proclame su alcance general y absoluto, requiriéndose
en ambos casos cuatro votos conformes. Por su contenido, la sentencia
anulatoria sera siempre declarativa y constitutiva, y eventualmente de
condena.

PALABRAS CLAVE. Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Ac-
cion de nulidad. Acto administrativo-anulacion. Sentencia-efectos.

ABSTRACT. Foundly withdrawing from the diverse doctrinarian posi-
tions sustained so far, and agreeing only partially with the Administra-
tive Court’s jurisprudence, it is affirmed that the annulment judgment
produces its effects “in the process in which it is dictated” if the
annulment is caused by “damage to a subjective right”, being enough for
it with three votes. Meanwhile, it produces general and absolute effects
when the plaintiff’s legitimation consists of a legitimate, personal and
direct interest, or when being a subjective right, the judgment itself
proclaims its general and absolute scope. These two cases require four
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favorable votes. The annulment judgment’s content will be always
declaratory and constitutive and, eventually, condemnatory.

KEY WORDS. Administrative Court. Annulment Action. Administrati-
ve Acts-Annulment. Judgment-Effects.

Los efectos de la sentencia anulatoria dictada en la accién de nulidad por el Tribunal
delo Contencioso Administrativo, regulados por disposiciones constitucionales expresas, es
uno de los temas que mas diferencias han suscitado en la doctrina administrativista, al
punto que en algin aspectono es exagerado afirmar que se han sostenido tantas opiniones
como comentaristas lo han abordado.

La cuestién no puede exponerse y menos dilucidarse sin sentar, aunque sea brevemen-
te, algunos de sus presupuestos.

I. EL TRIBUNAL, JUEZ EXCLUSIVAMENTE DE LEGITIMIDAD

El Tribunal es exclusivamente juez de legitimidad y nunca de mérito. Su pronuncia-
miento es un acto juridico emitido en ejercicio de funcién jurisdiccional, por ende una
sentencia que produce cosajuzgada'.

! En buena medida, los autores suelen dar por supuesta la naturaleza jurisdiccional de la funcién del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que subyace en todas sus exposiciones. Como afirmaciones
explicitas, puede verse: SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, T. II,
8" ed. puesta al dia por Daniel H. Martins, Montevideo, 2010, parag. 941, pag. 416, parag. 1036, pags.
503/504, y parag. 1050, pags. 528/529; JIMENEZ DE ARECHAGA, Justino, La Qonstituci(’)n de 1952,
2% ed., Camara de Senadores, Montevideo, 1995, pags. 592/593 y 602; MENDEZ, Aparicio, Lo
Contencioso de Anulacion en el Derecho Uruguayo, Montevideo, 1952, pags. 26 a 29; GIORGI,
Héctor, E1 Contencioso Administrativo de Anulacion, Montevideo, 1958, pag. 67; DIAZ PELU-
FFO, Zola, El Recurso Contencioso Admipistrativo. Su reestructuracion basica, Montevideo,
1960, en esp. pag. 18; LANDONI SOSA, Angel, El proceso contencioso administrativo de
anulacion, Montevideo, 1977, pag. 68; CASSINELLI MUNOZ, Horacio, Derecho Publico, Monte-
video, 1999, pags. 324/325; FRUGONE SCHIAVONE, Héctor, Contralor jurisdiccional de la Admi-
nistracion. Reseria de la evolucion constitucional y principales notas del régimen vigente, en “Rev.
Urug. de Der. Const. y Politico”, N° 26, Montevideo, 1988, en esp. pag. 150 (publicado también en
Evolucién constitucional del Uruguay, UCUDAL, Montevideo, 1989, pag. 187), y Notas para un
estudio acerca de los efectos de la declaracion de nulidad del acto administrativo por el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo, en “Rev. Urug. de Der. Const. y Pol.”, N° 27, Montevideo, 1988, pags.
219 a 221; TARIGO, Enrique E., Enfoque procesal del contencioso administrativo de anula-
cion, Montevideo, 1999, pag. 9; DELPIAZZO, Carlos E., Derecho Administrativo Uruguayo,
Meéxico, 2005, pag. 445, y Derecho Administrativo General, Vol. 2, Montevideo, 2013, pags. 337/
338; CAGNONTI, José A., El Derecho Constitucional uruguayo, 2° ed., Montevideo, 2006, pag. 415;
DURAN MARTfNEZ, Augusto, Contencioso Administrativo, 2* ed., Montevideo, 2015, pags. 7 a
20; CASTRO RIVERA, Alicia, Pretensiones contra personas estatales y justicia ordinaria, en “Rev. de
Der. Pco.”, N° 17, Montevideo, 2000, pag. 49; CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Ejecucion de sentencias
en el contencioso administrativo, en Sobre Derecho Administrativo, T. 11, 3* ed., Montevideo, 2012,
péags. 808 a 810. En contra: BERRO ORIBE, Guido, Las Anulaciones del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, en “Rev. de la Fac. de Der. y C. Soc.”, Afio XV, N° 1/2, Montevideo, 1964, pag. 61, 84
y 138, entiende que s6lo en la hipétesis de pretensién fundada en un derecho subjetivo, en el llamado
“contencioso subjetivo”, existe actividad jurisdiccional, a la que se agrega, aun en ese caso, funcién
administrativa implicita. Sobre la distincién de las funciones en nuestro derecho positivo, puede verse:
CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Apuntes sobre “funciones” y “cometidos” del Estado, en Sobre
Derecho Administrativo, T. I, 3* ed., Montevideo, 2012, pags. 127 a 150.
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La anulacién es pertinente cuando el acto es contrario a derecho? y el vicio tiene
relevancia suficiente para ameritar su extincién®. La Constitucién y también la normalegal
reglamentaria parecen incluir la ilegitimidad del acto como uno de los presupuestos de
admisibilidad de la accién?, pero obviamente se trata de un requisito para que el fallo sea
anulatorio, que se aprecia al dictar 1a sentencia definitiva?®.

La Constitucién y la norma legal reglamentaria enumeran como causales de nulidad
la desviacion, el abuso o el exceso de poder, y la violacién de una “regla de derecho”. Por ende,
el Tribunal podra anular el acto cuando entienda que se ha incurrido en alguno de los vicios
siguientes®:

—  “desviacion de poder”, que existira siempre que el “fin querido” por la voluntad de
la Administracion, apreciado subjetivamente, no coincida con el “fin debido”
impuesto por las reglas de derecho atributivas de la potestad ejercida al dictar el
acto;

—  “abusooexcesodepoder”, que existira toda vez que el acto, apreciado objetivamen-
te, no sea adecuado a los motivos por los que se dictd, o no sea idéneo para lograr
el “fin debido” impuesto por las reglas de derecho atributivas de la potestad ejercida
al dictar el acto, valorando la adecuacién y la idoneidad tanto cualitativa como
cuantitativamente con criterios técnicos y de razonabilidad. El Tribunal ha
aplicado frecuentemente estos conceptos al juzgar la legitimidad de sanciones
disciplinarias, pero ha sidoreticente para extenderlos a actos con otros contenidos’;

—  “violacion de una regla de derecho”, que existira siempre que cualquiera de los
presupuestos ocualquiera de los elementos del acto objeto de la accién sea contrario
o no conforme a lo dispuesto por un principio de derecho o norma constitucional,
legislativa, reglamentaria o contractual, segiin enumeracion del Decreto-ley N°

2 SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., pardg. 1048, pags. 525/526;
GIORQI, H., El Contencioso Administrativo de Anulacién, cit., pags. 195 a 216; DURAN
MARTINEZ, A., Contencioso administrativo, cit., pags. 277 a 296.

3 SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativp, T. I, 9* ed. puesta al dia por
Daniel H. Martins, Montevideo, 2010, parag. 328, pags. 509/5610; MENDEZ, A., Lo contencioso de
anulaciéon en el derecho uruguayo, cit., pags. 69/70 y 204; GIORGI, H., E1 Contencioso
Administrativo de Anulacion, cit., pag. 196; CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre actos adminis-
trativos, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 12 a 21, 33 a 39 y 42.

4 Constitucion, art. 309; Decreto-ley N° 15.524, art. 23.

> GIORGI, H., El Contencioso Administrativo de Anulacion, cit., pags. 139/140.

6§ CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre actos administrativos, en Sobre Derecho Administrativo,
T. I, cit., pAgs. 7y sgts., en esp. pags. 80/81. Otras interpretaciones en: CASSINELLI MUNOZ, Horacio,
Desviacion, abuso y exceso de poder como causas de nulidad de los actos administrativos, en Tercer
coloquio. Contencioso de Derecho Publico. Responsabilidad del Estado y jurisdiccidn,
Montevideo, 1997, pdg. 58; también en Derecho Publico, Montevideo, 1999, parag. 332, pag. 372;
DURAN MARTINEZ, Augusto, Desviacion, abuso y exceso de poder, en Estudios de Derecho
Administrativo. Parte general, Montevideo, 1999, pags. 131 a 134, y también en Contencioso
administrativo, cit., pags. 280 a 286; CAGNONI, José A., Desviacion, abuso y exceso de poder como
causas de nulidad de los actos administrativos, en Tercer coloquio..., cit., pags. 45 y sgts., en especial
pags. 53/54 y 56; una sintesis de esas otras interpretaciones y las consideraciones que me merecen,
en Sobre actos administrativos, cit., pags. 78/79, notas 156 y 158.

7 CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre actos administrativos, cit., pags. 60 a 65 y doct. y jurisp. cit.
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15.524, que reitera alaletrala definicién de “regla de derecho” contenida enla Ley
N° 13.318, de 28 de diciembre de 1964, art. 3458,

II. CONTENIDO DE LA SENTENCIA

La sentencia definitiva s6lo puede desecharla pretension del actor y “confirmar” el acto
impugnado, o delo contrario anularlo®. En ningtn caso puede reformarlo, aunque se admite
la anulacién parcial en tanto no signifique una reforma de la sustancia del acto®.

La“confirmacién” del acto administrativo por el Tribunal no modifica por supuesto su
naturaleza juridica, transformandolo en un acto jurisdiccional, pero si hace cosa juzgada
sobre sulegitimidad; de manera que en el futuro la Administracién no podra revocarlo por
ilegitimo, pero si por mérito si fuera posible conforme a derecho*'.

II1. INTERESES EN ATENCION A LOS CUALES
SE LEGITIMA LA SENTENCIA ANULATORIA

Losintereses atendiendo alos cualesla Carta prevé que el Tribunal “declarelanulidad
del acto administrativo impugnado”, en cuanto concluya que es “contrario a una regla de

8 Augusto DURAN MARTINEZ sostiene que “el constituyente, al regular los efectos de la sentencia en
el articulo 311, mencioné una de las especies de las causales de nulidad existentes [...] para determinar
el alcance de la sentencia en los casos en que se anula por esa causal”, agregando en otro estudio que
ese articulo “habilita al Tribunal de lo Contencioso Administrativo a anular un acto administrativo por
ser contrario a la buena administracién” (Contencioso administrativo, cit., en esp. pags. 277 y 293,
y Eficacia y eficiencia ;mérito o legalidad?, en Neoconstitucionalismo y Derecho Administra-
tivo, Buenos Aires, 2012, pags. 181 a 201, en esp. pag. 193; también en esa misma obra: La buena
administracion, pags. 157 a 179, en esp. pag. 158). Si “buena administracién”, como a mi entender
parece inferirse del desarrollo del tema por el autor y alguna doctrina que cita, no significa otra cosa
que “sometimiento pleno al Derecho”, es obvio que se trata de una cuestién de legitimidad y no de mérito;
pero ese no puede ser el sentido de la expresién en el art. 311 inc. 2°, porque si asi fuera todas las
anulaciones del TCA producirian “efectos generales y absolutos”. Mi opinién sobre el concepto de
“buena administracién” de DURAN MARTINEZ, en Sobre actos administrativos, cit., pag. 65, nota 121;
resumo mi salvedad: naturalmente la opcién por un medio inapto para lograr el fin debido causa
ilegitimidad de la actuacién, pero la opcidn, entre varios medios idéneos para el fin, por aquél que se
entienda lo es en mayor grado, es cuestién de mérito y no de legitimidad. Mi opinién sobre el concepto
de “buena administracién” y su relacién con la legitimidad y el mérito del acto, puede verse infra, nota
56.

9 Constitucién, art. 310 inc. 1° (reiterado por Decreto-ley N° 15.524, art. 28, inc. 1°). Sobre la interpre-
tacién por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo de esta disposicion, puede verse: CAJARVILLE
PELUFFO, Juan P., Breve presentacion de la jurisdiccion contencioso administrativa uruguaya, en
Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 643/644, Vision actual del contencioso adminis-
trativo uruguayo, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 682 a 685, y Ejecucion de
sentencias en el contencioso administrativo, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 805
a 826. Véase infra, nota 84.

10 SAYAGUES LASQ, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., pardg. 1066, pag. 552;
JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constituciéon de 1952, cit., pag. 613; GIORGI, H., El Contencioso
Administrativo de Anulacion, cit., pags. 58 a 60 y 283/284; LANDONI SOSA, A., El proceso
contencioso administrativo de anulacion, cit., pag. 126. En contra: BERRO ORIBE, G., Las
Anulaciones..., cit., pag. 75, excluye “la anulacién y/o revocacién parcial”.

1 Sobre el tema, puede verse: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Cuestiones sobre la “revocacion” o
“reforma” de los actos administrativos, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 133 a
138, y doct. cit.
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derechoocon desviacion de poder”, asicomo el alcance subjetivo de esa sentencia anulatoria,
han merecido conjuntamente una de las disposiciones mas confusas de la Constitucién'?

Aquellosintereses en atencion alos cuales se puede declararlegitimamentelanulidad
sedefinenasienelart. 3113 a) “por causar lesién a un derecho subjetivo del demandante”,
es decir en interés del promotor configurado por el derecho positivo como una situacién de
derecho subjetivo, cuya satisfaccion por ende esta juridicamente asegurada;yb) “eninterés
de la regla de derecho o de la buena administracion”.

Estatltima expresion es palmariamente muy confusa. La “regla de derecho” noesuna
entidad subjetiva portadora de intereses'*; 1a locucion sélo puede interpretarse como una
referencia a los intereses en atencién a los cuales se dict6 la regla de derecho de cuya
violacién se trate. Cuando el actor esta legitimado por la titularidad de un derecho subjetivo,
es precisamente su interés el tutelado por la norma de que se trata; el efecto “nicamente
en el proceso en que se dicte” satisface su pretension en la causa. Pero puede ocurrir que
esa satisfaccion afecte el interés de terceros que se beneficiaron con el acto cuestionado; o
bien, que el interés del actor coincida con el de terceros, beneficiarios de la misma norma
que consagro el derecho en favor de una categoria se sujetos, en la que el actor esta incluido.

Por otra parte, existe acuerdo en que la mencién de “la buena administracién” no
significa que el Tribunal pueda declararlanulidad por razones de mérito'®; tampoco puede

2 La doctrina no suele destacar el primero de los significados del art. 311 de la Carta sefialados en el texto;
sélo se le considera en relacién con el segundo de ellos. Adolfo GELSI BIDART (Contenido y eficacia
de las providencias en el contencioso-administrativo de Uruguay, en Fac. de Der. y C. Soc., “Cuaderno
de Derecho Procesal”, Instituto de Derecho Procesal, N° 1, Montevideo, 1973, pag. 74) expone que el
“Interés garantido”, “interés de la justicia” que fundamenta la sentencia, en relacién a la “causa final”
de los actos procesales de parte, puede coincidir: a) con el interés de obtener que desaparezca la lesién
de un derecho subjetivo; b) con el interés directo, personal y legitimo lesionado; c¢) con alguna de las
anteriores “causas finales” de la demanda, y ademads, el “interés de la regla de derecho”; o d) con alguna
de las dos primeras “causas finales” de la demanda y ademés “en interés de la buena administracién”.
En el texto se sostendra que el art. 311 de la Carta sélo reconoce, como “interés garantido” o “interés
de la justicia” que puede fundar la sentencia anulatoria, el que coincida con los sefialados con las letras
a), ¢) y d) por el ilustre ex-Decano; el interés legitimo, personal y directo aparece en el art. 309 inc. 3°
como situaci6n juridica legitimante para promover la accién, pero no figura en el art. 311 como interés
fundante por si de una anulacién. Recuérdese que el maestro JIMENEZ DE ARECHAGA sostuvo que
el inc. 2° del art. 310 y el 1° del art. 311 debian leerse como si alli estuviera escrito ademas “un interés
directo, personal y legitimo” (op. cit, pags. 621 y 624/625, véase infra, nota 66); pero el hecho es que
no lo estd, y esa omisién se justifica por la propia indole del “interés legitimo”, cuya satisfaccion el
ordenamiento juridico no garantiza.

3 Constitucion, art. 311 (reiterado por Decreto-ley N° 15.524, art. 28, incs. 2° y 3°).

4 Conf. JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constitucién de 1952, cit., pags. 622; DURAN MARTINEZ,
A., Contencioso administrativo, cit., pag. 335.

» SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., parag. 1039, pag. 508; GELSI
BIDART, A., Contenido y eficacia de las providencias en el contencioso-administrativo de Uruguay,
cit., pag. 74; CASSINELLI MUNOZ, Horacio, El interés legitimo como situacion juridica garantida
en la Constitucion uruguaya, en Perspectivas del Derecho Publico en la Segunda Mitad del
Siglo XX, Estudios juridicos en memoria de Enrique Sayagués Laso, T. III, Madrid, 1969, pag. 299, y
también en Derecho Constitucional y Administrativo. Estudios publicados, compilados por
Carlos Sacchi, Montevideo, 2010, pag. 339; FRUGONE SCHIAVONE, H., Notas para un estudio...,
cit., en esp. pags. 286 a 290; DELPIAZZO, Carlos E., Efectos de la sentencia anulatoria sobre el
reglamento, en Actividad reglamentaria de la Administracién, las. Jornadas Rioplatenses de
Derecho Administrativo, Montevideo, 1989, pag. 143; DURAN MARTINEZ, A., Contencioso admi-
nistrativo, cit., pag. 296. -
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suponerse que lalocucién “buena administracién” se utilice en sentido subjetivo, aludiendo
aunaentidad portadora de uninterés, porque con toda evidencia aqui se esta mentandouna
actividad y no un sujeto. La prevision constitucional significa que, aun cuando la
satisfaccion del interés en atencion al cual se dicté laregla de derecho violada nolorequiera,
el acto impugnado, por supuesto ilegitimo, puede anularse “en interés de la buena
administracion”, vale decir de la posibilidad de administrar en forma “Gtil y a propésito”
para cumplir los cometidos de la entidad demandada, adecuada y oportunamente para el
logro de sus fines. El concepto de “buena administraciéon” no se utiliza por la Constitucion
como causal o motivo deilegitimidad y consiguiente anulacién del acto cuestionado, tema
regulado en el art. 309, sino como razén para ampliar el alcance subjetivo de la sentencia
anulatoria, tema a que atane el art. 311 inc. 2°, para facilitar o hacer posible la “buena
administracién”.

Dicho negativamente, la disposicién significa que el Tribunal, que no puede anular el
acto impugnado por razones de mérito sino por contrariedad con una regla de derecho,
tampoco puede hacerlo simplemente para satisfacer el interés del actor', salvo cuando el
derecho positivo lo configure como un derecho subjetivo; es necesario que la satisfaccion de
la pretensién anulatoria promovida por el actor en su propio interés coincida con la
satisfaccion del interés que la regla de derecho violada pretende tutelar, o dicho de otra
manera, con el interés publico en que el acto se anule; o bien, que la anulacién sea
conducente a unabuena administracion. Postulado coherente con el concepto constitucio-
nal de “interés legitimo” que en este caso legitima al actor, que es aquel cuya satisfaccion
coincide con la del interés general directamente tutelado por la norma juridica atributiva
delapotestad de dictar el acto en cuestién'’. Sielinterés general directamente tutelado por
lanorma ha sido satisfecho, pese alailegitimidad del acto impugnado, la mera insatisfac-

JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constitucién de 1952, cit., pig. 622, piensa que la “opcién” del art.
311 inc. 2° “hace perder al Tribunal el caracter de érgano tipica y puramente jurisdiccional”, porque
“es evidente que serian razones de conveniencia o de oportunidad las que decidirian al Tribunal a
mantener en el mundo de las normas un acto que la mayoria del Tribunal declara que es ilegal, porque
ello convenga al interés de la regla de derecho o de la buena administracion”. GIORGI, H., El
Contencioso Administrativo de Anulacion, cit., pag. 47, si bien afirma que el control del mérito
escapa a la competencia del Tribunal, sefiala que el art. 311 inc. 2° implica una valoracién “que va mas
alla de la simple juridicidad” y que abre “un gran campo a la creacién jurisprudencial”.

6 Por ejemplo, en este sentido se orienta la jurisprudencia, que el propio Tribunal de lo Contencioso
Administrativo califica como “constante e invariable”, que senala que “la licitacién no es un procedi-
miento instituido para proteger los intereses del licitante o proveedor, sino primordialmente para
proteger el superior interés publico en materia de contrataciones, procurando condiciones 6ptimas o,
cuando menos, las mejores que posibiliten el negocio de que se trate” (“Anuario de Derecho
Administrativo”, T. X, Montevideo, 2003: sent. N° 73, de 13.II1.2000, N° 423, pag. 475; sent. N° 500, de
14.V1.2000, N° 432, pag. 483; sent. N° 23, 1.11.2001, N° 434, pags. 484/485; sent. N° 853, de 15.X1.2000,
N° 438, pag. 487; “Anuario de Derecho Administrativo”, T. XI, Montevideo, 2004: sent. N° 490, de
17.1X.2003, N° 622, pag. 515; “Anuario de Derecho Administrativo”, T. XII, Montevideo, 2006, sent. N°
519, de 6.1X.2004, N° 329, pag. 294).

7 Sobre los conceptos de “derecho subjetivo” e “interés legitimo”: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P.,
Apuntes sobre el concepto de “interés legitimo” en la Constitucion uruguaya, en Sobre Derecho
Administrativo, T. I, cit., padgs. 876 a 887, en esp. pags. 880 a 885. Sobre el pretendido concepto
derivado de “derecho adquirido”: Retroactividad de las normas juridicas. Reflexiones provisorias, en
“Rev. de Der. Publico”, N° 46, Montevideo, 2014, pags. 11 a 16.
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cion del interés subjetivo del actor, aunque legitimo®®, no da lugar a la anulacién?®; si la
mayoria simple del Tribunal declara que efectivamente el acto es ilegitimo, porque esta
“suficientemente justificada la causal de nulidad invocada”, quedara abierta al lesionado
laaccién de reparacién patrimonial (art. 3101nc. 3°, infra, ap. VI), pero el actono se anula®.

18

20

En otros casos, puede suceder que, instruida la causa, resulte que el interés del actor sélo pudo ser
satisfecho con el dictado de un acto ilegitimo; en tales casos, siendo su interés ilegitimo, no
corresponderd que se rechace la accién en cuanto al fondo, sino que se declare que no pudo ser
véalidamente instaurada por falta de legitimacién del promotor. En algunos casos, esta carencia puede
ser decidida in limine (por ej., falta notoria de un requisito legal expreso para ser beneficiario de una
designacién, o de la adjudicacién de una licitacién), pero a veces puede requerirse la sustanciaciéon de
toda la causa para dilucidarlo.

Véase que, no por casualidad, este criterio es el que CASSINELLI MUNOZ, seguido por valiosa doctrina
(véase: Cuestiones sobre la “revocacion” o “reforma” de los actos administrativos, cit., pags. 129/130,
nota 20), sostiene para la revocacién por ilegalidad de un acto firme: es discrecional, y ello significa que
corresponde “siempre que se inspire en razones de interés publico para ello”, “atendiendo al interés
publico; no al mero hecho de que el acto sea contrario o no a derecho”; no puede fundarse en el solo
interés o derecho de quien la pretende, el acto ilegitimo s6lo podra ser revocado legitimamente si para
ello existen razones de interés general que lo justifiquen; si se hiciera meramente en atencién a aquel
interés personal, se incurriria en desviacién de poder (CASSINELLI MUNOZ, Horacio, participacién
en debate en Jornadas de derecho comparado chileno-uruguayas, “Rev. de la Fac. de Der. y C. Soc.”,
Ano X, N° 1/2, Montevideo, 1959, pag. 334/335; también en Anulacion del ascenso subsiguiente a una
designacion anulada, en Derecho Constitucional y Administrativo, cit., pags. 1233/1234). No se
trata de un criterio de mérito el que debe aplicar en este caso el Tribunal para anular, como no lo es
el que debe aplicar la Administracién para revocar, porque la idoneidad del medio para el fin debido
es cuestion de legitimidad y no de mérito. Destaco que la posicion de tan ilustre maestro implica la
afirmacién de que pueden existir actos ilegitimos que sin embargo no lesionen el interés de la norma
violada, cuando ella tutela el interés publico.

En mi estudio sobre Cuestiones sobre la “revocacion” o “reforma” de los actos administrativos, cit., pag.
130 nota 21, senialé que habiendo adherido con anterioridad a la posicién de CASSINELLI MUNOZ
evocada, “en lo que sigue, rectifico mi opinién”. Distinguida doctrina ha atribuido a esa rectificacién una
trascendencia que no tiene. “En lo que sigue”, no hice entonces méds que senalar diversos factores a
considerar al valorar la estabilidad de la situacién creada por el acto ilegitimo, entre ellas las modificaciones
de las reglas de derecho vigentes al crearse el acto ocurridas con posterioridad (incluyendo -al escribir
aquello- nada menos que la del art. 312 Const.), y el principio de seguridad juridica invocado para el caso
por doctrina y jurisprudencia. Sobre tales bases, crei concluir (y si no fui claro, concluyo ahora) que, siendo
discrecional la revocacion del acto ilegitimo, no sera legitima, en ejercicio de esa discrecionalidad, la opcién
de la Administracién por mantenerse en la ilegitimidad si no existieran para ello fundadas razones de
interés publico atinentes al fin debido impuesto por la norma violada por el acto ilegitimo; y senalé que
la modificacién del art. 312 de la Carta permitira al lesionado invocar esa ilegitimidad en el reparatorio
de danos. Tal vez fue excesivo calificar esa aclaracién como rectificacién; pienso ahora que esa era la
conclusidn, acaso no tan explicita, a que conducia la tesis del ilustre maestro. Si insisto ahora en este punto,
es porque, como queda dicho, se trata del mismo criterio que debe aplicar el Tribunal para anular o
“confirmar” el acto; si el acto encausado, por ejemplo, hubiera creado un supuesto “derecho adquirido”,
no sera el interés del beneficiario, sino el interés publico que pueda estar en juego, el que justifique su
mantenimiento en via administrativa y su “confirmaciéon” por la jurisdiccién; esta es la solucién que
conciliaria tal “confirmacién” con el principio de que no existen derechos adquiridos contra la legalidad,
sostenido por nuestros maximos 6rganos jurisdiccionales (véase: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P.,
Recursos administrativos, 4* ed., Montevideo, 2008, pag. 128 y jurisp. cit. en nota 37).

Lo cual suele ocurrir, aunque no necesariamente ni sélo en tales casos, cuando se trata de las llamadas
“normas instrumentales” de organizacién o de procedimiento, dictadas para tutelar exclusivamente
el interés general. Sobre la distincion de normas “instrumentales” y “de accién o de relacién” y su
relevancia, puede verse: CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Constitucionalidad de la admision de la
casacion en todo juicio contra entidades estatales, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags.
660/661, y doct. cit.; y Apuntes sobre el concepto de “interés legitimo” en la Constitucion uruguaya, cit.,
pags. 870 a 876 y pags. 882 a 884, y doct. cit.
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Elactoilegitimo se mantiene, no porque el Tribunal ampare lailegitimidad por razones de
interés publico?! -Jiménez de Aréchaga? y también Sayagués Laso®® lo rechazaron, se diria
que conindignacién- sino porque los intereses en tutela de los cuales puede anularse nolo
requieren; el resultado puede ser el mismo, pero el razonamiento fundante y por consiguien-
te su aplicacion en la practica puede ser muy diferente.

IV. EFICACIA SUBJETIVA DE LA SENTENCIA

También este tema, como el anterior, esta regulado en el art. 311 Const.

a) La disposicién no prevé expresamente la eficacia de la sentencia confirmatoria, que
porende siguelaregla de principio dela cosajuzgada: s6lo alcanza a quienes han sido partes
en el juicio®

El articulo regula la eficacia de la sentencia anulatoria, a la que atribuye “efecto
unicamente en el proceso en que se dicte”, que se interpreta como inter partes, cuando se
declarelanulidad “por causarlesién a un derecho subjetivo del demandante”, y en cambio
“producira efectos generales y absolutos” cuandola nulidad se declare “eninterés de laregla
de derecho o de la buena administracién”.

b) Se ha sostenido enla doctrina que los efectos generales y absolutos s6lo son posibles
cuandoasuvezel actoimpugnado tenga ese alcance, vale decir sea un acto reglamentario®

2 MENDEZ, A., Lo contencioso de anulaciéon en el derecho uruguayo, cit., pags. 68, 88 y 205;
GIORGI, H., El Contencioso Administrativo de Anulacion, cit., pag. 196.

2 JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constitucién de 1952, cit., pags. 622/623

% SAYAGUES LASO, Enrique, El Tribunal de lo Contencioso Administrativo, en “Rev. de la Fac. de
Der. y C. Soc.”, Ano III, N° 1, Montevideo, 1952, pags. 110 a 112, parcialmente transcripto por Jiménez
de Aréchaga en loc. cit. sobre el punto.

# SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., parag. 1068, pag. 554;
GIORGI, H., El Contencioso Administrativo de Anulacion, cit., pag. 291; DURAN MARTiNEZ,
A., Contencioso administrativo, cit., pag. 332; DELPIAZZO, C. E., Derecho Administrativo
General, Vol. 2, cit., pag. 3563. Sin embargo, FRUGONE SCHIAVONE, H., Notas para un estudio...,
cit., pag. 294, sostiene que “en la modalidad del contencioso administrativo objetivo [legitimacién del
actor por titularidad de un interés legitimo] hay elementos de 1égica juridica para sostener los efectos
generales y absolutos de aquella [la sentencia confirmatoria] [...] porque el objeto directo del juicio es
la legitimidad de un acto administrativo, mas all4 de la situacién juridica subjetiva del actor [...]”. En
su particular concepcién, BERRO ORIBE, G., Las Anulaciones..., cit., pags. 90/91, sostiene que “la
[resolucién] que confirma tiene alcances generales y absolutos”.

% En tal sentido: VIERA, Luis Alberto, Los procesos contencioso-administrativos, en “Rev. Urug. de Der.
Proc.” N° 3, Montevideo, 1975, pag. 45; CAGNONI, J. A., El Derecho Constitucional uruguayo,
cit., pag. 419. REAL, Alberto Ramén, Efectos de la sentencia anulatoria, “Rev. de la Fac. de Der. y C.
Soc.”, Afio XXI, Nos. 1-4, Montevideo, 1971, pag. 390, sostiene que “el efecto general del fallo anulatorio
de un decreto reglamentario es automdaticamente inherente a la naturaleza del objeto del juicio (que
es el decreto mismo) y no depende de una discrecional decisién del Tribunal”; pero de su informe,
referido a un caso concreto, no se infiere que en su opinién la anulacién de un acto subjetivo produzca
necesariamente efectos sélo en el caso concreto; mas bien del “riguroso paralelismo” que encuentra
entre las tres disposiciones constitucionales (loc. cit., pag. 382) se inferiria que el efecto resultaria en
su opinién de la legitimacién del actor. DIAZ PELUFFO, después de concluir que los efectos subjetivos
de la sentencia, en la Constitucién, dependen de la legitimacién del actor (citas infra, este parag., ap.
¢), como critica a esa solucién y en mi opinién como solucién para la “reestructuraciéon béasica” del
régimen que anuncia desde el titulo de su obra, postula que ellos dependan “de la naturaleza del acto
cuya licitud se cuestiona” (op. cit., pag. 338). DURAN MARTINEZ, A., Contencioso admlnlstratlvo,
cit., pag. 334, recogiendo de FRUGONE SCHIAVONE la calificacién de la sentencia como “acto
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Sin embargo, es claro que también un acto subjetivo o su anulacién pueden afectar los
derechos o intereses de varios terceros, v. gr. cuando se trata de varios postulantes a un
mismo beneficio, y en tales casoslos efectos generales del fallo anulatorio pueden concebirse.
Es claro asimismo que la Constitucién no utiliza el criterio de la naturaleza general o
subjetiva del acto impugnado cuando atribuye a la sentencia tales efectos.

c) Descartado ese criterio, se discute si la dicotomia con que la Carta discrimina los
efectos “en el proceso” o “generales y absolutos” en el art. 311 es o no la misma que utiliza
al enunciar las posibles legitimaciones del actor en el art. 309 inc. 3°, que se extiende a la
determinacién de las mayorias requeridas para anular por el art. 310: por un lado “derecho
subjetivo”, y por otro “interés directo, personal y legitimo”.

Algunos autores sostienen que ambas dicotomias no se superponen, y que si bien el
alcance “en el proceso” obedece a lalegitimacién del actor por un derecho subjetivo, el efecto
“general y absoluto” es ajeno a lalegitimacién y responde a otro criterio. Otros autores, en
cambio, sostienen que la frase “en interés de la regla de derecho o de la buena administra-
cién” esuna descripcion de la concepceidon sobre el “interés legitimo” del constituyente?®, como
aquel cuya satisfaccion coincide con la del interés en atencion al cual se dicté la regla de
derechovioladay conlaactuacién administrativa sin desviaciéon de poder, y porlo tanto que
ambas dicotomias son coincidentes.

A partir de esas bases, las discrepancias doctrinarias recaen sobre dos aspectos:

— silosefectos generales y absolutos requieren una declaracién expresa del Tribunal
(Sayagués Laso?”, Jiménez de Aréchaga?®, Gelsi Bidart?, Cagnoni®’), oresultan de
pleno derecho dela situacién subjetiva del actor (Giorgi®!, Diaz Peluffo®?, Cassinelli
Munoz*, Real®, Viera®, Tarigo®, Frugone Schiavone®’, Delpiazzo®, Durdn

derivado”, sostiene que si el acto anulado es subjetivo, su anulacién sélo podré tener efectos particulares
“por razones 6nticas”, de manera que el inc. 2° del art. 311 sélo rige para los actos generales. En cambio,
FRUGONE SCHIAVONE, manteniendo esa calificaciéon de la sentencia, afirma que “nada tiene que
ver con los efectos de la sentencia anulatoria la naturaleza del acto impugnado. Sea este general o
particular, los efectos de su anulacién estan regulados por la Constitucién tnicamente en funcién de
la situacién juridica lesionada o vulnerada” (Notas para un estudio..., cit., pags. 294/295).

% En contra: BERRO ORIBE, G., Las Anulaciones..., cit., pag. 65, sostiene que la expresién del art. 311
alude al “Interés General”.

2 SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., pardg. 1068, pag. 553.

» JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constitucién de 1952, cit., pag. 621.

2 GELSI BIDART, A., Contenido y eficacia de las providencias en el contencioso-administrativo de
Uruguay, cit., pag. 74;

% CAGNONI, José A., Impugnacion del reglamento, en Actividad reglamentaria de la Administra-
cion, cit., pdg. 130; y El Derecho Constitucional uruguayo, cit., pag. 419.

3 GIORGI, H., El Contencioso Administrativo de Anulacion, cit., pags. 288/289.

2 DIAZ PELUFFO, Z., El Recurso Contencioso Administrativo. Su reestructuracion basica,
cit., pags. 328/329 y 334 a 337.

3 CASSINELLI MUNOZ, H., El interés legitimo como situacion juridica garantida en la Constitucién
uruguaya, cit., pags. 298/299 y pags. 338/339 en una y otra ed.; y Derecho Publico, cit., pidgs. 378 a 381.

# REAL, A. R., Efectos de la sentencia anulatoria, cit., pag. 382.

% VIERA, L. A., Los procesos contencioso-administrativos, cit., pag. 45.

% TARIGO, E. E., Enfoque procesal del contencioso administrativo de anulacion, cit., pag. 62.

7 FRUGONE SCHIAVONE, H., Notas para un estudio..., cit., pags. 285 a 296.

3 DELPIAZZO, Carlos E., Efectos de la sentencia anulatoria sobre el reglamento, en Actividad
reglamentaria de la Administracion, cit., pdg. 143, y Derecho Administrativo General, Vol.
2, cit., pag. 354.
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Martinez®); esta illtima posicién la postulan, naturalmente, quienes sustentanla
identidad delas dos dicotomias antes referidas*’;

— silos efectos generales y absolutos (resulten automaticamente de la legitimacién
del actor o de una resolucién expresa del Tribunal) s6lo pueden existir cuando la
situacion del actor es de interéslegitimo (Sayagués Laso*!, Giorgi*?, Diaz Peluffo*,
Cassinelli Munoz*, Viera*®, Tarigo*, Frugone Schiavone*’, Delpiazzo*, Duran
Martinez*’)*°, o también cuando es titular de un derecho subjetivo mediando una
resolucion expresa del Tribunal en ese sentido (Jiménez de Aréchaga®!, Gelsi
Bidart®?, Cagnoni®).

d) En verdad, en tres articulos la Carta regula cuatro cuestiones que, aunque

obviamente relacionadas, son distintas: en el art. 309 inc. 3° consagra los requisitos de
legitimacién del actor, en el art. 310 las mayorias necesarias para anular el acto, y en el
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DURAN MARTfNEZ, A., Contencioso administrativo, cit., pags. 334 a 337, teniendo presente que
para el autor el art. 311 inc. 2° s6lo se aplica a los actos generales. El autor extiende a esta hipotesis
la solucién del art. 166 del Dec. N° 500/991, obviamente no por la eficacia normativa directa de esa
disposicién reglamentaria, sino por “recoger una solucién de principio”; asi, excluye de la nulidad con
“efecto general y absoluto” los actos de ejecucién creadores de derechos, y los derechos adquiridos
directamente al verificarse el supuesto de hecho previsto en la norma anulada. Mi opinién sobre la
ilegitimidad de tales soluciones, precisamente por contrariedad con los principios aplicables, puede
verse en: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Recursos administrativos, cit., pags. 127/128, con opinién
conforme de FRUGONE SCHIAVONE, H., Notas para un estudio..., cit., pag. 295 nota 118.
MENDEZ, A., Lo contencioso de anulacién en el derecho uruguayo, cit., pag. 206, sefiala que
“la latitud que para la apreciacién en lo anulatorio se reconoce al 6rgano jurisdicente estd extendida
en nuestro derecho positivo al méaximo”, incluyendo en ella expresamente “examinar los efectos que
pueda producir la nulidad”, pero pareceria limitar ese examen a la opcién entre la anulacién o el
mantenimiento del acto viciado (op. cit., pags. 204 a 207). Por otra parte, no analiza la relacién entre
el “interés de la regla de derecho o de la buena administracién” y la legitimacién del actor por la
titularidad de un interés legitimo.

SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., pardg. 1068, pag. 553.
GIORGI, H., El Contencioso Administrativo de Anulacion, cit., pag. 287.

DIAZ PELUFFO, Z., E1 Recurso Contencioso Administrativo. Su reestructuracion basica,
cit., pags. 328/329 y 334 a 337.

CASSINELLI MUNOZ, H., El interés legitimo como situacién juridica garantida en la Constitucién
uruguaya, cit., pags. 298/299, y pags. 338/339, en una y otra ed.; y Derecho Publico, cit., pags.380/
381.

VIERA, L. A., Los procesos contencioso-administrativos, cit., pag. 45.

TARIGO, E. E., Enfoque procesal del contencioso administrativo de anulacién, cit., pag. 62.
FRUGONE SCHIAVONE, H., Notas para un estudio..., cit., pags. 285 a 296, en esp. pags. 292/293 y
295.

DELPIAZZO, C. E., Efectos de la sentencia anulatoria sobre el reglamento, cit., pag. 143, y Derecho
Administrativo General, Vol. 2, cit., pag. 354.

DURAN MARTfNEZ, A., Contencioso administrativo, cit., pags. cit., pags. 335/336.

MENDEZ, A., Lo contencioso de anulacion en el derecho uruguayo, cit., pag. 206, vincula la “cosa
Jjuzgada especifica” a “la anulacién en defensa del derecho subjetivo” y “la sentencia erga omnes” con
la anulacién en interés de la regla de derecho o de la buena administracién (destacados del autor); pero
como se senald, no analiza la relacién entre “el interés de la regla de derecho o de la buena
administracién” y la legitimacién del actor.

JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constitucién de 1952, cit., pag. 621.

GELSI BIDART, A., Contenido y eficacia de las providencias en el contencioso-administrativo de
Uruguay, cit., pag. 74.

CAGNONI, J. A., Impugnacion del reglamento, cit., pag. 130, y El Derecho Constitucional
uruguayo, cit., pag. 419.
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art. 311 establece los dos casos en que el Tribunal puede anular el acto impugnado en
atencién a los intereses afectados (supra, ap. III), y el alcance subjetivo de la anulacién en
uno y otro caso, que ahora se considera.

Si la expresion “en interés de la regla de derecho o de la buena administracién” se
identificara con el concepto constitucional de “interéslegitimo”, entonces las tres dicotomias
delos arts. 309 a 311 coincidirian, y el efecto inter partes o general y absoluto dependeria
de la legitimacién del actor y quedaria automaticamente definido por ella.

Sin embargo, la expresion “en interés de la regla de derecho o de la buena administra-
ci6n” no puede ser una descripcién, una alusién ni una referencia a la concepciéon
constitucional del “interéslegitimo”, porque mientras este iltimo es en ella, nitidamente,
una situacién juridica subjetiva del actor®, aquellos intereses son con igual nitidez, en tal
concepcidn, ajenos a él y por ende diferentes a su interés, que es ademas “personal”.

Por otra parte, el necesario “paralelismo” entre los arts. 309 inc. 3°, 310 inc. 3°y 311
inc. 2°, que se da por presupuesto de la interpretacién de esas tres disposiciones®, no es
admisible como tal®. Las dos primeras disposiciones mentadas plantean términos, a sus
efectos, necesariamente excluyentes. Sila situacién del actor pretendidamente lesionada
no configura un derecho subjetivo y sin embargo esta legitimado para promover la accién,
necesariamente consistird en un “interés legitimo”, ademas personal y directo; asimismo,
lalocucion “enlos demas casos” del art. 3101nc. 3°solo deja fuera, alos efectos dela mayoria
requerida para anular el acto, “lalesiéon de un derecho subjetivo” aludidoinmediatamente
antes. En cambio, la alternativa de los dos incisos del art. 311 no se plantea en términos
necesariamente excluyentes, porque siel actor fue lesionado en un derecho subjetivo, ese
esprecisamente el interés directamente tutelado por la norma, en la expresién constitucio-
nal el “interés de la regla de derecho” contrariada en el caso, con lo cual la locucion
constitucional tiene un alcance mas amplioy comprensivo que la sola situacién de interés
legitimo. Cuando la norma violada por el acto impugnado confiera derechos subjetivos no
solo al actor sino también a otros sujetos en similares situaciones, el “interés de laregla de
derechoo delabuena administracién” puede justificar la anulacién con “efectos generales

3 Lo afirma CASSINELLI MUNOZ en el primer parrafo de su célebre estudio: El interés legitimo como
situacion juridica garantida en la Constituciéon uruguaya, cit., pag. 283; conf: CAJARVILLE
PELUFFO, J. P., Apuntes sobre el concepto de “interés legitimo” en la Constitucion uruguaya, cit., pags.
880/881.

% CASSINELLI MUNOZ, H., El interés legitimo como situacion juridica garantida en la Constitucion
uruguaya, cit., pag. 298 y pag. 338, en una y otra ed.; REAL, A. R., Efectos de la sentencia anulatoria,
cit., pag. 382; FRUGONE SCHIAVONE, H., Notas para un estudio..., cit., en esp. pag. 286; DELPIAZZO,
C. E., Efectos de la sentencia anulatoria sobre el reglamento, cit., pag. 143/144; DURAN MARTINEZ,
A., Contencioso administrativo, cit., pag. 334/335.
Tampoco parece de recibo la equiparacién o limitacién, ni siquiera el paralelismo, entre la desatenciéon
del “interés de la buena administracién” y la actuaciéon con desviacién de poder, que sugiere
CASSINELLI MUNOZ  (El interés legitimo..., cit., pags. 298/299 y pag. 339 en una y otra ed.; conf.
DELPIAZZO, C. E., Efectos de la sentencia anulatoria sobre el reglamento, cit., pag. 143/144). El
concepto de “buena administracién” requiere por supuesto la actuacién sin desviacién de poder, como
excluye cualquier otra actuacién contraria a derecho; pero requiere ademads la utilizaciéon de los medios
mads adecuados a los motivos y mds idéneos para lograr el fin debido. Incluye por consiguiente aspectos
de legitimidad y de mérito de la actuacién (véase supra, nota 8). El concepto limitativo del ilustre
maestro parece impuesto por el propésito de lograr el postulado “paralelismo” entre los tres articulos
constitucionales de que se trata.
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y absolutos”. Entonces, las dos hipé6tesis del art. 311 no se excluyen reciprocamente, no
coinciden por ende necesariamente con las del art. 309 inc. 3°niconlas del art. 310 inc. 3°,
y el alcance subjetivo de la sentencia anulatoria no depende exclusivamente de la
legitimacién del actor.

Tampoco parece derecibo “la vinculacién o conexiéon necesaria (dependencia reciproca)
entre la especie o clase de norma vulnerada (norma de relacién o norma instrumental), el
vicio que se deriva de ello (ilicitud oilegalidad) y la consiguiente titularidad de la situacién
juridica subjetiva violada o lesionada (derecho subjetivo o interés legitimo), por constituir
un todo inescindible”, que construyd en su notable estudio el recordado Frugone Schiavo-
ne®”. Ello porlaimposibilidad de configurarla situaciéon de interés legitimo, en la concepcién
constitucional uruguaya, a partir de la dicotomia “normas de relacion” o “normas
instrumentales” (0 “de accién”), que estd en la base de tal construccién®®; con frecuencia el
derecho positivo tutela el interés publico porla via de consagrar derechos subjetivos en favor
de los habitantes o categorias de ellos®.

e) Entonces, silalegitimacién del actor resulté de la violacién de un derecho subjetivo,
la sentencia anulatoria tendra en principio alcance entre las partes (art. 311, inc. 1°), sin
requerir declaracion alguna del Tribunal al respecto®. En cambio, requerirda una declara-
cién expresa en ese caso la anulacién “en interés de la regla de derecho o de la buena
administracion”, y producira entonces “efectos generales y absolutos”®; asi lo ha hecho

5 FRUGONE SCHIAVONE, H., Notas para un estudio..., cit., pags. 286 y sgts.

% Véase la fundamentacién de lo afirmado en el texto en: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Apuntes sobre
el concepto de “interés legitimo” en la Constitucion uruguaya, en Sobre Derecho Administrativo,
T. I, cit., pags. 882 a 884, y doct. cit. Sobre la configuracién de la situacién de interés legitimo a partir
de la dicotomia “normas de relacién” o “normas instrumentales” (o “de accién”), véase la critica, en
general compartible, de Zola DIAZ PELUFFO, en El Recurso Contencioso Administrativo, cit.,
péags. 111 a 135; mi opinién sobre la concepcién de este Gltimo autor en Apuntes sobre el concepto de
“interés legitimo”..., recién cit., pag. 877 nota 21.

% La consagracion constitucional de la carrera administrativa, la inamovilidad y el derecho al ascenso,
para categorias de funcionarios piblicos, son ejemplos flagrantes, entre tantos, de lo dicho en el texto.
Véase CASSINELLI MUNOZ, H., Anulacion del ascenso subsiguiente a una designacién anulada, cit.,
pags. 1230/1231.

% En contra, ignorando sencillamente lo dispuesto por el art. 311 inc. 1° sin fundamentacién alguna, véase
la sentencia del T.C.A. comentada por NESSAR de LENOBLE, Silvana, Eficacia subjetiva de la
sentencia anulatoria, en Estudios Juridicos en Homenaje al Profesor Juan Pablo Cajarville
Peluffo, Montevideo, 2011, pags. 883 a 890.

5 Por supuesto desde una posicién distinta a la aqui sustentada, FRUGONE SCHIAVONE destaca que
en “la hipétesis de ilicitud de un acto administrativo”, “la jurisdiccién anulatoria estd dirigida a la defensa
de los derechos subjetivos consagrados y garantizados por la Constitucién; lo que no impide que también
esté dirigida a la defensa del ordenamiento juridico” (Notas para un estudio..., cit., pag. 292, destacado
mio). Més terminantemente, criticando la solucién constitucional desde su interpretacién, SAYA-
GUES LASO habia sefialado que “se concibe perfectamente que en un recurso planteado por quien
invoca la lesién de un derecho subjetivo, la nulidad del acto pueda también justificarse en el interés
de la regla de derecho o de la buena administracién, ya que dichos conceptos no son incompatibles con
el de lesién de derecho” (SAYAGUES LASO, E., El Tribunal de lo Contencioso Administrativo, cit.,
péag. 102); y coincidentemente, GIORGI expuso: “Si bien es frecuente que en los litigios en los que se
plantea la violacién de un derecho subjetivo perfecto, la decisién administrativa impugnada afecte
Unicamente una situacién juridica particular -la del accionante-, puede darse el caso de que dicha
decision lesione derechos subjetivos de més de una persona” (El1 Contencioso Administrativo de
Anulacioén, cit., pag. 289).
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mediante declaracién expresa en pronunciamientos anulatorios en que el Tribunal afirmé
o dio por supuesta la existencia de violacién de derechos subjetivos®.

Silasituacion lesionada no era de derecho subjetivo, la sentencia anulatoria supondra
necesariamente que el Tribunal entendid, expresa o implicitamente, que el actor estaba
legitimado por uninterés legitimo, personal y directoy que el “interés delaregla de derecho
o de la buena administracién” justificaba la anulacién; si asi no hubiera sido, habria
correspondidola confirmacién del actoimpugnado (supra, ap. III), con reserva de la accion
dereparacion sise admitiera suilegitimidad (infra, ap. VI). Por ende, la anulacién tendra
“efectos generales y absolutos”, sin necesidad de declaracion expresa y por directoimperio
constitucional (art. 311, inc. 2°)%,

62 Sobre la jurisprudencia del Tribunal declarando expresamente los efectos generales y absolutos de la
anulacién, no siempre coherente consigo misma, en casos de ambas legitimaciones posibles del actor:
FRUGONE SCHIAVONE, Héctor, Una sentencia historica: por primera vez el T.C.A. expresa que su
decision anulatoria tiene efectos generales y absolutos, en “Rev. Urug. de Der. Const. y Pol.”, N° 49,
Montevideo, 1992, en esp. pags. 94 a 98, sobre sent. publicada en pags. 71 a 77; SANCHEZ CARNELLI,
Lorenzo, Anulacion del acto administrativo con efectos erga omnes, en Estudios Juridicos en
Homenaje al Profesor Juan Pablo Cajarville Peluffo, cit., pags. 921 a 943. En la jurisprudencia
posterior a la relevada por SANCHEZ CARNELLI (btsqueda en la base de datos de jurisprudencia
CADE por la “frase exacta” “generales y absolutos”; ultima sent. N° 753, de 15.10.15), se ubican
cuarenta sentencias; en veinte de ellas, se anuld con ese alcance subjetivo, teniendo por objeto en todas
ellas actos reglamentarios; y si bien en la mayoria no es sencillo esclarecer cual fue en concepto del
Tribunal la legitimacién del actor, existen casos claros de legitimacién por ambas titularidades posibles.
(Se incluyen ademas en el total de cuarenta, casos en que la demanda fue desestimada, en que se declar6
la cesacién de la materia de la contienda por anulacién previa con esos efectos, en que se anulé sin
declaracién sobre su alcance, y en que se anul por ser acto de aplicaciéon de otro que lo habia sido con
efectos generales y absolutos). Los fundamentos invocados en la mayoria de las declaraciones expresas
consisten en el caracter general del acto y la desigualdad que provocaria la anulacién con efecto en
la causa; en algunos casos se fundé en la “clara y grave” violacion de la regla de derecho, y en alguno
se dijo que se lo hacia “por tratarse de un acto reglamentario”. En sentencias publicadas en “L.J.U.”,
T. 152, Montevideo, 2015, el Tribunal afirmé que el art. 311 inc. 2° le confiere la “facultad” de ampliar
el alcance de la anulacion fuera de los limites connaturales de la cosa juzgada: sent. N° 271, de 7.4.15,
caso 17036, pags. J43 a J49 y sent. N° 586/2015, de 11.8.15, caso 17074, pags. J231 a J238; mas
recientemente: Sent. N° 324/2016, de 14.6.2016, T. 154, Montevideo, 2016, caso 17285, pags. J-127 a
J-131. Esa jurisprudencia puede resumirse diciendo que el Tribunal entiende que es competente para
atribuir al fallo anulatorio “efectos generales y absolutos” cuando a su criterio existan razones que lo
justifiquen, cualquiera sea la naturaleza del acto de que se trate o la legitimacién del actor para
promover la accién, y que ese alcance sélo ocurrira cuando asi lo declare expresamente; solucion que
si bien puede sustentarse en una lectura aislada del inc. 2° del art. 311, es dificilmente compatible con
la ostensible pretensién del contexto de la disposicién de predeterminar los casos en que ocurrird uno
u otro efecto, sin dejarlo librado al criterio del Tribunal.

Dejo para la consideraciéon de los procesalistas, porque es exquisitamente de su especializacion, la forma
en que corresponde dar participacién en la causa a los terceros que, conforme a las normas
constitucionales, seran alcanzados por la sentencia definitiva a dictarse, asi como la oponibilidad de esa
sentencia, si es anulatoria, a los terceros alcanzados por ella que no hayan tenido oportunidad de ejercer
su defensa. Pero no puedo dejar de afirmar que la oponibilidad a esos terceros indefensos de una
sentencia dictada en causa en que no han podido participar, que he visto sostener jurisdiccional y
administrativamente, es la mas grosera violaciéon del principio del debido proceso que pueda concebirse.
Véase la excelente sent. N° 88, de 5.11.15 (Sassén -r.-, Harriague, Gémez Tedeschi, Tobia, Echeveste),
en que se exponen las dos posiciones sostenidas con anterioridad por la jurisprudencia del Tribunal
sobre el tema, y se pronuncia por la que considero arreglada a derecho, concluyendo en la inoponibilidad
de esa sentencia al tercero ajeno a la causa; conf. sent. N° 499 de 16.VIIL.12 (fuente: banco de datos
de jurisprudencia CADE).

62



% EFECTOS DE LA SENTENCIA ANULATORIA DEL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO/JUAN PABLO CAJARVILLE |_|

V. MAYORIA REQUERIDA PARA FALLAR

Para dictar la sentencia definitiva deben concurrir los cinco miembros del Tribunal,
pero el nimero de votos requeridos para acordarla varia segun el Tribunal se pronuncie
sobre el acto “confirméandolo o anuldndolo”®.

Entodocasobastarala simple mayoria para “confirmar” el acto, asicomo para declarar
sunulidad cuandolalegitimacién del actor consiste en la violacién de su derecho subjetivo
(art. 310, inc. 2°), en principio con “efecto iinicamente en el proceso en que se dicte”.

“Enlos demas casos”, dice la Constitucidn, se requeriran cuatro votos conformes para
pronunciar la nulidad®. Puesto que el art. 310, en sus incs. 2°y 3°, se est4 refiriendo a
sentencias anulatorias, las dos hipétesis que se discriminan deben en principio coincidir con
las dos en que, conforme al art. 311, el acto puede ser anulado (supra, ap. III). “Los demas
casos” en que se requeriran cuatro votos conformes son necesariamente todos aquellos en
que se anula “en interés de la regla de derecho o de la buena administracién”, cualquiera
haya sidolalegitimacién del actor: en todos los casos silofue uninteréslegitimo, personal
y directo, o mediante declaracion expresa del Tribunal si consistié en un derecho®.

VI. RESERVA DE LA ACCION DE REPARACION

La Constitucién agrega que en los casos en que se requieren cuatro votos conformes
paralaanulacion yno selogran, y por ende el acto subsiste, el Tribunal “reservara ala parte
demandante la accion de reparacion, si tres votos conformes declaran suficientemente

6 Constitucidn, art. 310, incs. 2°y 3°. JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constitucion de 1952, cit., pags.
615 a 617; CASSINELLI MUNOZ, H., Derecho Publico, cit., pags. 378 a 380.

% Contra lo que se sostendra de inmediato en el texto, la mayoria de la doctrina entiende que “los demés
casos” son aquellos en que la legitimacién del actor consistié en un interés directo, personal y legitimo:
SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., pardag. 1066, pag. 551;
GIORGI, H., El Contencioso Administrativo de Anulacion, cit., pag. 280; DIAZ PELUFFO, Z., El
Recurso Contencioso Administrativo. Su reestructuraciéon basica, cit., pag. 328; CASSINE-
LLI MUNOZ, H., El interés legitimo como situacion juridica garantida en la Constitucién uruguaya,
cit., pags. 298 y pags. 338 en una y otra ed., y Derecho Publico, cit., pag. 379; REAL, A. R., Efectos
de la sentencia anulatoria, cit., pag. 382; GELSI BIDART, A., Contenido y eficacia de las providencias
en el contencioso-administrativo de Uruguay, cit., pag. 73; VIERA, L. A., Los procesos contencioso-
administrativos, cit., pag. 45; LANDONI SOSA, A., El proceso contencioso administrativo de
anulacion, cit., pag. 133; TARIGO, E. E., Enfoque procesal del contencioso administrativo de
anulacion, cit., pag. 60; DELPIAZZO, C. E., Efectos de la sentencia anulatoria sobre el reglamento,
cit., pag. 143; DURAN MARTfNEZ, A., Contencioso administrativo, cit., pag. 334.

% En contra: GELSI BIDART, A., Contenido y eficacia de las providencias en el contencioso-adminis-
trativo de Uruguay, cit., padg. 74, entiende que la mayoria necesaria para conferir efectos generales
y absolutos es la misma requerida para anular segin la legitimacién del actor. La sostenida en el texto
es la conclusién a que llega Justino JIMENEZ DE ARECHAGA (op. cit., pag. 624), aunque partiendo
de otra interpretaciéon del inc. 2° del art. 310 y del inc. 1° del art. 311, en los cuales incluye el caso de
legitimacién por un interés directo, personal y legitimo (op. cit., pags. 616/617 y 620 a 625). La critica
de DIAZ PELUFFO a la posicién del maestro JIMENEZ DE ARECHAGA (op. cit., pags. 329 a 332) se
basa en la afirmacién por el primero de la “coordinacién légica” entre los arts. 309 inc. 3° 310 inc. 3°
y 311 inc. 2°, que hasta donde tengo presente fue el primero en sostener (op. cit., pag. 328) y he desechado
en el texto (supra, parag. IV, ap. d); ademas, afirmar que la interpretacién del maestro “hace totalmente
inutil” la distincidén constitucional del derecho y el interés legitimo, olvida que ésta opera en ambito de
legitimacidn, y la cuestién que se analiza en el de los efectos de la sentencia; ademds es especialmente
sorprendente viniendo de quien tan fundadamente ha sostenido la identidad de ambas situaciones
juridicas.
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justificada la causal de nulidad invocada”. Estan excluidas las hipdtesis en que existié
violacién de un derecho subjetivo del actor, en que tres votos conformes anulan el actoy la
accion de reparacion queda expedita conforme al art. 312, actual inc. 3°.

La doctrina ha discutido el significado de esta reparacién sin anulacién, que ocurre
cuando la mayoria de los miembros del Tribunal considera que el acto es ilegitimo y sin
embargono se anula. Seha sostenido que en estos casos, los miembros del Tribunal deberian
proceder a una doble votacién; en una primera, se votaria por la “confirmacién” o la
anulacién del acto, y podrian optar por confirmar los miembros que estimen no justificada
la causal de nulidad y también quienes entendiéndolajustificada, consideren que razones
deinterés publicoimponen mantener el acto; sino se lograran los cuatro votos para anular
quedaria confirmado el acto, y se procederia a una segunda votacién por la reserva de la
accidn de reparacion, que ocurriria cuando tres de los miembros consideren justificada la
causal denulidad®’.

Otra interpretacién sostiene que los miembros del Tribunal sélo deben pronunciarse
sobre si existe “causal de nulidad” justificada, y el contenido de la sentencia sera producto
de esa Unica votacién: cuatro votos produciran la anulacion, tres la confirmaciéon con
reserva dela accién de reparacién, y menos de tres s6lola confirmacion®. Esta interpreta-

5 En este sentido,,en su particular concepcién: BERRO ORIBE, G., Las Anulaciones..., cit., pags. 85, 87,
89, 95y 138. MENDEZ, A., Lo contencioso de anulacion en el derecho uruguayo, cit., pags. 204
a 206, sostiene que el Tribunal debe hacer un “pronunciamiento en lo anulatorio” declarando “la
procedencia de la nulidad”, sin la cual “no podria mantener el acto por razones de interés publico
sustituyendo la reparacién”, optando con ello de oficio “por una férmula de interés ptblico”; en cambio,
si a juicio del Tribunal el vicio no merece la sancién anulatoria, no corresponde en opinién del autor
la reserva de la accion reparatoria, sino el rechazo de la demanda. Pero de su exposiciéon no resulta
claramente si en su opiniéon aquel doble (o tal vez triple) pronunciamiento conceptualmente discernible
debe formalizarse en sendas votaciones, o si puede estar implicito en una tunica votaciéon (o
eventualmente dos, porque en pag. 207 dice que la reserva de la reparacion puede resultar “del
mantenimiento del acto agraviante”). Contra la opinién generalmente admitida, MENDEZ también
sostiene que la “sentencia anémala debe llevar una condenaciéon de dafios y perjuicios”, y que a la
jurisdiccién comun debe acudirse “a fin de liquidar los dafios y perjuicios cuya paga ha sido impuesta”
(op. cit., pag. 207).

& JIMENEZ DE ARECHAGA, J., La Constitucién de 1952, cit., pags. 617/618; CASSINELLI MUNOZ,
H., Derecho Publico, cit., pags. 378 a 380; GELSI BIDART, A., Contenido y eficacia de las providencias
en el contencioso-administrativo de Uruguay, cit., pag. 73/74; VIERA, L. A., Los procesos contencioso-
administrativos, cit., pag. 45. TARIGO, E. E., Enfoque procesal del contencioso administrativo
de anulacidn, cit., pag. 60, entiende que la reserva de la accién resulta de la legitimacion del actor
y del nimero de votos, pero entre éstos distingue los votos por la anulacién y los que “declaran
suficientemente justificada la causal de nulidad invocada”; y afirma que se reservara al actor la accién
de reparacién por tres votos en cualquiera de esos sentidos. Por su desarrollo, pareceria que el autor
entendiera que en tal caso debera aplicarse el art. 90 del Decreto-ley N° 15.524, “Ley organica del
T.C.A.”, cuyo inc. 2° dispone: “Cuando en una misma sentencia deban resolverse distintas cuestiones
y se suscitaren discordias parciales, se considerara alcanzado el nimero de votos para dictarla si sobre
cada una de ellas se obtienen los votos necesarios establecidos en el articulo precedente”. Conforme
a esta disposicién legal reglamentaria de la norma constitucional, debera procederse en el caso a una
votacién por cada una de las “distintas cuestiones” a resolver en la sentencia; pero la discrepancia sobre
la solucién constitucional subsiste, porque ella recae sobre si la reserva de la acciéon de reparacion
prevista en el art. 310 inc. 3° es una de las “distintas cuestiones” a resolverse en la misma sentencia
previstas en el art. 90 legal, o si por el contrario es un resultado impuesto por la Carta si existen tres
votos por la anulaciéon porque quienes los emiten entienden y por lo tanto “declaran suficientemente
justificada la causal de nulidad invocada”.
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cion es la ajustada al tenor constitucional, que no prevé ni admite el desdoblamiento del
pronunciamiento de los miembros del Tribunal, quienes sélo deben hacerlo por la
“confirmacién” o la anulacién del acto; pero teniendo presente asimismo que la “causal de
nulidad justificada” no requiere sélo la ilegitimidad del acto impugnado, sino también la
circunstancia de que el “interés de la regla de derecho” en cuya tutela se dicté la norma
violada, o el “interés de la buena administracién”, justifiquen la anulacién del acto contrario
ala regla de derecho (supra, ap. ITI). No se trata de que un acto ilegitimo se confirme por
razones de interés general®; sino que dos miembros del Tribunal entienden que el acto es
legitimo, o que siendoilegitimono existen razones atinentes al “interés de la regla de derecho
odelabuena administracién” para anularlo, y por ende no votan por declarar “suficiente-
mente justificada la causal de nulidad invocada” y 1o hacen contra la anulacion.

Larelevancia de que exista onoreserva dela accién de reparacion resulta dela relacion
quela Constitucion establece entrelas acciones anulatoria y reparatoria enel art. 312, tanto
en su redaccion original segin la interpretacién que predomind, como en su texto
reformado.

VII. EFICACIA SUSTANCIAL DE LA SENTENCIA ANULATORIA

La calificacion de la sentencia que dispone la anulacién de un acto administrativo
ilegitimo es compleja™.

Por supuesto, tiene un contenido declarativo de la situacién juridica preexistente, en
cuanto -sobre el presupuesto de determinadas circunstancias de hecho que se dan por
verdaderamente ocurridas- constata la contrariedad del acto con la regla de derecho y la
violacién olesién de un derecho subjetivo o de un interés legitimo (Constitucion, art. 309)™.
La doctrina procesalista sefiala que toda sentencia contiene una declaracién, en cuanto
establece como verdad una determinada situacién de hechoy de derecho, como antecedente
l6gico de la decisién™, y la sentencia anulatoria no es en ese sentido una excepcion.

Perola eficacia de la sentencia anulatoria no se agota ciertamente en esa declaracion.
Salvo en aquellos casos en que la ley declare la nulidad de pleno derecho de ciertos actos
administrativos™, los actos ilegitimos y por tales invalidos no son nulos sino anulables™.

% Asi lo interpreta GIORGI, H., E1 Contencioso Administrativo de Anulacién, cit., pag. 196,
basandose en el Informe en mayoria de la Comisién Especial de Reforma de la Camara de Represen-
tantes.

© CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre la suspension jurisdiccional de los efectos del acto administra-
tivo, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 736 a 742.

. CASSINELLI MUNOZ, Horacio, en La Valle, Francesco y Cassinelli Muifioz, Horacio, Accién de
impugnacion y accion de cumplimiento en lo contencioso administrativo para la tutela de intereses
legitimos, “Rev. D.J.A.”, T. 70, Montevideo, 1971, pags. 121/122; GELSI BIDART, A., Contenido y
eficacia de las providencias en el contencioso-administrativo de Uruguay, cit., pag. 77; LANDONI
SOSA, A., El proceso contencioso administrativo de anulacién, cit., pag. 129; DURAN
MARTINEZ, A., Contencioso administrativo, cit., pag. 331.

2 COUTURE, Eduardo J., Fundamentos del Derecho Procesal Civil, Buenos Aires, 1964, pags. 315/
316; BARRIOS DE ANGELIS, Dante, Teoria del proceso, Buenos Aires, 1979, pags. 203, 204, 249/
250.

7 Por ejemplo, el art. 7° de la Ley N° 16.127, de 7 de agosto de 1990, dispone que “seran nulas de pleno
derecho” las designaciones de funcionarios efectuadas en contravencién a las disposiciones que
contiene la propia Ley. En tal caso, la nulidad puede ser constatada en cualquier tiempo por la
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La anulacién de un acto, descripta por sus consecuencias juridicas, consiste en la
supresion definitiva de sus efectos con retroactividad al momento de su perfeccionamiento.
Paraello, corresponderestituir en el presente una situaciénidéntica ala que habria existido
siel actoanuladonunca se hubiera dictado. La retroactividad de los efectos dela anulacion
s6lopuede consistir en el restablecimiento en el presente de la situacidon existente antes de
la emanacion del acto anulado, de manera que la situacién venga a ser, juridica y
materialmente, al presente, a partir de la anulacion, tal como s1 aquel acto no hubiera
existido™. Como el acto administrativoinvalido, pese a suilegitimidad, estaba produciendo
sus efectos juridicos, el restablecimiento de la situacién anterior a su dictadoimporta una
modificacién de la situacion existente antes de la anulacion. La sentencia que la dispone
ingresa entonces en la categoria delas constitutivas™, mediantelas cuales el juez consuma,
por acto propio, una modificacién en la situacion existente previamente, creando, modifi-
cando o extinguiendo situaciones juridicas™.

Administracién o por cualquier juez: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre actos administrativos, en
Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pag.16.
" SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. I, cit., pardgs. 327 a 332, pags. 508
a 515; CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre actos administrativos, cit., pardg. 7, pags. 15 a 22.
CARNELUTTI distingue detenidamente la nulidad relativa de la anulabilidad: Sistema de Derecho
Procesal Civil, T. III, Buenos Aires, 1944, pag. 567.
ALESSI, Renato, La revoca degli atti amministrativi, Milano, 1956, pag. 9; BALDI PAPINI, Ubaldo,
L’annullamento d’ufficio degli atti amministrativi invalidi, Firenze, 1939, pag. 105; CAJAR-
VILLE PELUFFO, J. P., Recursos administrativos, cit., pags. 147/148.
Conformes en cuanto a la naturaleza constitutiva de la sentencia anulatoria: KELSEN, Hans, Teoria
pura del derecho, UNAM, México, 1979, pag. 283; CASSINELLI MUNOZ, Horacio, La funcién
administrativa y los fundamentos de la sentencia anulatoria, “Rev. D.J.A.”, T. 65, Montevideo, 1967,
pag. 222.; GIORGI, H., El contencioso administrativo de anulacién, cit., pdg. 286; GONZALEZ
PEREZ, Jests, Derecho procesal administrativo, T. II, Madrid, 1966, pag. 895; SAYAGUES LASO,
E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., pardg. 1066, pag. 552; GELSI BIDART, A.,
antenido y eficacia de las providencias en el contencioso-administrativo de Uruguay, cit., pag. 77;
VAZQUEZ, Maria Cristina, Ejecucion de la sentencia anulatoria, en Cuarto coloquio. Contencioso
de Derecho Publico. Responsabilidad del Estado y jurisdicciéon, Montevideo, 1998, pags. 51 a
55; TARIGO, E. E., Enfoque procesal del contencioso administrativo de anulacidn, cit., pag.
61; DURAN MARTINEZ, A., Contencioso administrativo, cit., péags. 328 y 331; Tribunal de lo
Contencioso Administrativo (Torello, Galagorri -red.-, Pereira Nunez de Ballestrino) sent. 23.1.990,
“L.J.U.”, T. 102, Montevideo, caso 11711, pag. 345; Tribunal de Apelaciones en lo Civil de 6° Turno, sent.
25.3.992 (Bermudez -red.-, Mercant, Olagte Garcia), “L.J.U.”, T. 106, Montevideo, caso 12.256, pag.
283/284, y sent. 6.3.96 (Olagiie, Bermtdez -red.-, Bossio), “L.J.U.”, T. 113, Montevideo, caso 13.058,
péag. 356, citando opinién conforme de Luis TORELLO. En contra, negando naturaleza constitutiva a
la sentencia anulatoria, por considerar que la modificacién de la situacidén preexistente operara por
el acto revocatorio que la Administracién debera dictar en cumplimiento del fallo: LANDONI SOSA,
A., El proceso contencioso administrativo de anulacion, cit., pags. 129/130.
 COUTURE, E. J., Fundamentos..., cit., pag. 319; BARRIOS DE ANGELIS, D., Teoria del proceso,
cit., pags. 204 y 252, y El proceso civil, T. I, Montevideo, 1989, pag. 241; TARIGO, Enrique E.,
Sentencia, en Inst. Urug. de Der. Proc., Curso de Derecho Procesal, T. II, Montevideo, 1974, pag.
300. En la categorizacién de CARNELUTTI, se trata de la sentencia de un proceso de “acertamiento
constitutivo”, tipo de proceso declarativo de acertamiento que se da cuando las normas materiales, para
excluir toda incertidumbre en torno a la modificacién de una situacién juridica, incluye entre los
presupuestos de esa modificaciéon la verificacién por el juez de la efectiva existencia de tales
presupuestos; en tal caso, la declaracién del juez no se limita a constatar una situacién existente, sino
que la modifica o concurre a modificarla (CARNELUTTI, Francisco, Sistema de Derecho Procesal
Civil, T. I, Buenos Aires, 1944, pags. 157/158, 160/161, 169 a 171 y 173).
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No se ha agotado con lo dicho la eficacia de la sentencia anulatoria. Dictada esa
sentencia, la Administracién queda vinculada por su eficacia de cosa juzgada, no s6lo por
el fallo que “declara” la nulidad, sino también por los fundamentos que -aqui si, estricta-
mente- declaran cual es -0 era- el derecho vigente aplicable a los hechos que se dan por
ciertos, porque esos fundamentos constituyen un antecedente logico inseparable de lo
dispositivo, que no puede concebirse sino en necesaria dependencia de aquellos™. Entonces,
sencillamente en virtud del “principio de legalidad”, la Administraciéon queda obligada
frente a todos los que puedan invocar aquella eficacia, a comportarse en la forma que ese
derecho vigente le impone. Puede ocurrir que aquel derecho vigente permita a la
Administracién la opcién entre varios cursos de acciéon igualmente legitimos -uno de los
cualespuedeonoserlainactividad-, y entonces subsistira después dela sentencia el mismo
margen de discrecionalidad, que debera ejercerse ahora sin los vicios -u otros- que llevaron
a la anulacién del acto. Pero si el derecho vigente le imponia una inactividad y fue
contrariado por el dictado del acto anulado, que pese a suilegitimidad era ejecutable y pudo
ser ejecutado total o parcialmente, la Administracién estara obligada, como consecuencia
delasentencia anulatoria, acumplir todala actividad juridica y material que sea necesaria
para suprimirjuridicay materialmente las consecuencias de aquel acto que no desaparez-
can de pleno derecho por el dictado de la sentencia; y si el derecho vigente le imponia una
actividad, el conocido como efecto positivo de la cosa juzgada anulatoria le obligara a
cumplirla™. Este aspecto de la eficacia de la sentencia anulatoria le hace ingresar en la
categoria delasdecondena®, sise entiende por tales “aquellas que imponen el cumplimiento
de una prestacion, ya sea en sentido positivo (dar, hacer), ya sea en sentido negativo (no

® COUTURE, E. J., Fundamentos..., cit., pags. 431/432; BARRIOS DE ANGELIS, D., Teoria del
proceso, cit., pags. 212/213. Tribunal de lo Contencioso Administrativo, sent. 25.5.964, “L.J.U.”, T. 51,
Montevideo, caso 6391, pag. 179 y “Rev. D.J.A.”, T. 65, Montevideo, 1967, pag. 226/227.

® CASSINELLI MUNOZ, Horacio: El ajuste de la Administracion a las sentencias jurisdiccionales, en
“Rev. D.J.A”, T. 55, Montevideo, 1957, pag. 70/72; La funcion administrativa y los fundamentos de
la sentencia anulatoria, cit., pags. 220 y sgts.; El interés legitimo como situacion juridica garantida
en la Constitucion uruguaya, en Perspectivas..., cit., pags. 300/301; LA VALLE, F. y CASSINELLI
MUNOZ, H., Accién de impugnacion..., cit., pags. 114 a 123 y 130/131; GIORGI, H., El contencioso
administrativo..., cit., padg. 298; MENDEZ, A., Lo contencioso de anulacion..., cit., pag. 209; REAL,
Alberto R., Ejecucion de sgntencia anulatoria, en “Rev. Fac. Der. y C. Soc.”, Ao XXI N° 1-4, Montevideo,
1971, pag. 349; SAYAGUES LASO, E., Tratado..., T. I, cit., parag. 274, pag. 450, y T. I, cit., parag. 1069,
pags. 554/555; CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Recursos administrativos, cit., pdg. 146 nota 74 y
jurisprudencia del Tribunal de lo Contencioso Administrativo alli citada; y Contencioso administrativo
de reparacion patrimonial, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., ap. III B), pags. 783 a 787;
Tribunal de lo Contencioso Administrativo (Torello, Galagorri -red.-, Pereira Nufiez de Ballestrino),
sent. 23.11.990, cit., pag. 345; Tribunal de Apelaciones en lo Civil de 6° Turno (Bermudez -red.-,
Mercant, Olagiie Garcia), sent. 25.3.992, cit., pag. 283/284 ; CARBAJO, Joél, L’application dans le
temps des décisions administratives exécutoires, Paris, 1980, pags. 248 a 253; CHAPUS, René,
Droit administratif général, T. I, Paris, 1988, pags. 522/523; VEDEL, Georges, Droit administra-
tif, Paris, 1976, pags. 621/622; VEDEL, Georges y DELVOLVE, Pierre, Le systéme francais de
protection des administrés contre 1’administration, Paris, 1991, pag. 218.

% Conf. LA VALLE, F. y CASSINELLI MUNOZ, H., Accién de impugnacion..., cit., pag. 116; LANDONI
SQSA, A., El proceso contencioso administrativo de anulacién, cit., pags. 129 y 134/135;
VAZQUEZ, M. C., Ejecucion de la sentencia anulatoria, cit., pags. 51 a 55; Tribunal de lo Contencioso
Admmlstratlvo (Torello Galagorri -red.-, Pereira Nufiez de Ballestrino) sent. 23.11.990, cit., pag. 345.
DURAN MARTINEZ A., Contencioso admlnlstratlvo, cit., pag. 331, limita el aspecto de condena

a “los casos que imponen condenas procesales”.
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hacer, abstenerse)”®!, o en otra concepcion, aquellas cuya “decisién sobrela situacién pasada
supone el reconocimiento de una accién futura a cargo de una parte, de cuya realizacion
voluntaria o mediante ejecuciéon, depende la satisfaccién definitiva”®. La acumulacién en
una sentencia de contenidos constitutivos y de condena no es, ciertamente, una singulari-
dad de la sentencia anulatoria®. Lamentablemente, en nuestro pais, el contenido de
condena dela sentencia anulatoria se desdibuja y debilita porla injustificable negativa del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo ala adopcion de medidas coactivas de ejecucion
de sus sentencias®, que cercena a la funcién jurisdiccional que tiene constitucionalmente
atribuidala potestad quele esinherente, ademas de juzgar, de hacer ejecutarlojuzgado®.

Sin embargo, la eficacia de 1a sentencia anulatoria encuentra un obstaculo insalvable
enlaimposibilidad de modificar aquello que materialmente ha ocurrido, o no, en el pasado;
no es posible suprimir en su materialidad un acto o hecho realmente ocurrido, olograr que
enlarealidad ocurra en el pasadoun acontecimiento que no se ha verificado®. Cuando esa
imposibilidad impide el restablecimiento “in natura”actual dela situacion juridicay factica
que habria existido de no haber tenido lugar el acto anulado, sélo cabe y corresponde la
reparacién pecuniaria del dafio®. Este aspecto condenatorio es en nuestro pais, por imperio
constitucional, ajeno ala sentencia dela acciéon denulidad, y es objeto de otrojuicio que “se
interpondra ante la jurisdiccion que la ley determine”.
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81 COUTURE, E., Fundamentos..., cit., pag. 318.
82 BARRIOS DE ANGELIS, D., Teoria del proceso, cit., pags. 203/204.
8 Senalan la posibilidad de esa acumulaciéon: CARNELUTTI, F., Sistema..., T. I, cit., pags. 176/177,
COUTURE, E. J., Fundamentos..., cit., pag. 333, y BARRIOS DE ANGELIS, D., Teoria del proceso,
cit., pag. 204.
Por ej.: Tribunal de lo Contencioso Administrativo (Torello, Galagorri -red.- Pereira Nunez de
Ballestrino) sent. 23.11.990, “L.J.U.”, T. 102, Montevideo, caso 11.711, pag. 342 y sgts. Una promisoria
rectificacion de esa jurisprudencia puede verse en la sent. del mismo Tribunal N° 543, de 19.9.13 (Gémez
Tedeschi, Harriague -r.-, Sassén), en la ejecuciéon de una sentencia de regulacién de honorarios, con
razonamientos aplicables a toda ejecucién de sentencia de esa Sede (Fuente: banco de jurisprudencia
de CADE). Véase supra, nota 9.
El Tribunal Constitucional espanol ha dicho explicitamente, y con referencia precisamente al
contencioso-administrativo, que “en el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva esta el derecho
a obtener la ejecucién de los fallos”, y que “dicho derecho fundamental no se satisface simplemente
con un fallo declarativo y puramente retérico”> GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Los ciudadanos y
la Administracion: nuevas tendencias en derecho espariol, en “Revista de Direito Publico”, N° 89, San
Pablo, Brasil, 1989, pag. 21. Es incuestionable que el derecho a la tutela judicial efectiva debe
considerarse vigente en nuestro derecho a nivel constitucional a través del art. 72 de la Constitucion,
y su aplicaciéon inmediata debe hacerse por los medios previstos en el art. 332 de la Carta: CAJARVILLE
PELUFFO, J. P., Reflexiones sobre los principios generales de derecho en la Constitucion uruguaya,
en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pags. 503 a 543; véase DELPIAZZO ANTON, Gabriel,
Tutela jurisdiccional efectiva frente a la Administraciéon, Montevideo, 2009, en esp. pags. 31
a 38y 94 a 106.
8% ALESSI, R., La revoca..., cit., pag. 9; BALDI PAPINI, U., L’annullamento..., cit., pags. 106/107;
CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Recursos administrativos, cit., pag. 147/148.
87 GIORGI, H., El contencioso administrativo..., cit., pags. 293/294; SAYAGUES LASO, E., Trata-
do..., T. II, cit., parag. 1070, pag. 556; CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Contencioso administrativo de
reparacion patrimonial, cit., ap. IT A, pags. 774/775.
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