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El case

El caso “Compaiiin Azucarera Concepcion,
S.A. c. Estado Nacional s/proceso de conoci-

POR EsTELA B, SACRISTAN

miento”, resuelto por unanimidad por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién el 31 de
marzo de 1999(*), motivo de estas lineas, pre-
senta aristas de interés, sobre todo en punto a
Ia tendencia de fa interpretacién actualmente
propiciada por la jurisprudencia en tomo a la
pretendida bilateralidad que alguna vez se
reconocié en determinadas relaciones de pro-
mocidn, v.gr., en el legendario fullo Metalme-

(*) Prescripcion:
Accidn por dafios y perjuicios: res-
ponsabtlidad extracontractual del

Estado; plazo; suspension; improce-

dencia; intervencién de un drgano
incompetente. Recurso Extra-
ordinario: Admisibilidad.

1. — Puesto gque el perjuicio que motiva el reclumeo
de la actora se origina en la falta de liquidacion
de las divisas provenientes de exportaciones
beneficiadus con reembolsus mediante lu aplica-
cidn de la circufor RC 471, cabe concluir que la
responsabilidad que se atribuye al Estado es de
cardcter extraconiractual, v que por tanto, resul-
ta aplicable el plazo de prescripeion de dos aios
previsto por ef art, 4037 del céd. civil.

2.— En los casos en gue lu responsabitidad que se
pretende atribuir al Estado es de naturaleza
extracontractual, resulta aplicable el pluzo de
dos afios previsto por el art, 4037 del cod. civil,
el cual resulta supletoriamente apficable en el
ambito del derecho administrativo.

3. - En base a lo dispuesio por et art, I°, inc. 9°

(*) El fatlo inr extenso se publictd en ED, 183-671.

in fine de la ley 19.549, cabe considerar que las
presenigciones efectyadas ante un drganc
incompetente parg pronunciarse sobre cuestio-
nes cambiarids, ro son dpias para interrumpir
el curso de la prescripcién de la accion para
reclamar el resarcimiento de los dafios v perjui-
clos gcasionados por no haber el Estado ligui-
dado las divisas provenientes de exportaciones
promociongdas al tipo de cambio del mercado
Jinanciero, tal como lo disponia la circular RC
471, Tanto mds que toles actuaciones no guar-
dan coherencia dicha demanda de dafios y per-
Juicios, pues ésta se funda en diferencias cam-
biarias, mientras que aquéllas estuvieron ende-
rezadas a obtener el pago de los reembolsos gque
resultaban procedentes ¢ partir del criterio fija-
do por la resolucion 8981,

El recurso extrordinario interpuesto es for-
malmente admisible, todu vez que se dirige con-
fra una sentencia definitiva dictada en ung
causd en la que la Nacion es parte, y el monto
disputado en diltimo términe, sin sus intereses,
supera el minimo establecido por ef ari. 24, inc,
&% ap. a} del decreto-ley 1285158, modificado
por la ley 21.708, y la resolucion 1360i91 de la
Corte Suprema. R.C.

49.474 - S, marze 31.-1999, — Compahiz
Azucargra Concepcion, S.A. ¢, Estado Maciona! s/pro-
cesq de conocimiento.
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canica(') —el cual merecid un favorable co-
mentario por parle del maestro MARIENHORF,
precursor de la respectiva doctrina(*}— en el
marco generaf de 1o que es la regutacion esta-
tal de una determinada industria, en el caso, la
industria azucarera, Veamos cuiles son las pat-
ticularidades del presente:

Por ley t9.184 [ED, 40-1010], de estimulo a
las exportaciones, s¢ delegaron en el Poder
Ejecativo facultades para gue éste estructurn-
ra un sistema de reintegro de gravimenes,
autorizindose, a su vez, a los Ministerios de
Industria, Comescio v Mineria, v de Ha-
cienda y Finanzas para que, por resolucién
conjunta, hicteran la némina de productos
tlcanzados por ¢l régimen de estimulo; en su
consecuencia, por decreto(’) s¢ eaumeraron
los productos alcanzados por los reintegros o
teembolsos; y por resolucién conjunta(®), se
incluyd a las exportaciones de azdcar bajo el
ststema de reembolses del 15% a partir de la
fecha de la resolucidn, Para gozar de ese
beneficio, el exportador debia prescntar los
contratos de venta antes del 20 de {ebrero de
1973; todo ello, segiin los cupos de produc-
cién y de exportacién de azicar establecidos
por el Ministerio de Comercio(®). Posterior-
mente, una resolucion ¢el Banco Central, la
RC 471773, establecid que las divisas de las
exportaciones efectuadas bajo el decreto
3255/71 y modificatorias se iban a poder
negociar en ¢l mercado financiero de cam-
bios. Finalmente, se dictaron dos resolucio-
nes del Ministerio de Economia, 1a 301/74 v
[a 89/81L; a través de la primera, se eliming el
azucar de la némina de productos alcanzados
por los reembaolsos, y a través de ta segunda,
se limitaron los alcances de aguel acto tal que
ne se hallaran inclaidas las operaciones: a}
anteriores al dictado de la resolucion 301/74
y que b) cumplieran con lo establecido en ta
resotucién conjunta 742/72 y 5/72, aclaran-

dose que no se habian registrado in-
cumplimientos,

Compafiia Azucarera Concepcién Sociedad
Anonima inicid demanda de dafios e intereses
contra el Estado Nacional (Ministerio de Eco-
nomia} por incumplimiento de la obligacién
gue pretendidamente éste Gltimo tenta que
ordenarle al BCRA, por intermedio del citado
Ministerio, la negociacion de las divisas prove-
nientes de las exportaciones de azicar promo-
cionadas, al tipo de cambio del mercado finan-
ciero. Todo ello, de conformidad con la pre-
ntencionada circular del Banco Central(®). La
actora, que habria sido obligada indebidamen-
te & vender sus divisas a tipos de cambio mis
bajos de los que en realidad correspondian a
proposito de exportaciones efectuadas en
1974, 1975 y hasta et 7 de abril de 1976, in-
sertd su reclamo en el régimen contractual que
s¢ habria establecido entre la empresa y ta
Administracion: interpreté que mediaba
incumplimiento por parte del Estado Nacional
de los actos administrativos bilaterales en vir-
tud de los cuales se habria relacionado aquél
con la Empresa, a ta tuz de las disposiciones
vigenies.

La Sala ¥t de la Cdmara Nacienal de Apela-
ciones en lo Contencioscadministrativo
Federal confirmé la sentencia de primera
instancia y resolvid en forma favorable a la
Empresa empleando, entre otros argumentos,
la doctrina establecida por nuestra Corte
Suprema en ¢l fallo Metalmecanica, ya cita-
do. Habiendo llegado los aulos a la instancix
de la Corte por apelacion ordinaria del
Estado Nactonal, se fallé en el sentido de
que nada tenia que reclamar 1a Empresa por-
que se habia operado 1a prescripecion bienal,
oblitcrindose asi toda posibilidad de insertar
el reclamo en el marco contractual pretendi-
do.

{1} Fallos, 296:672, esp. pag. 674. Su hofding relativo a {a
bilateralidad, en et caso, de 1a relacion de promocion indus-
trial alli analizada, se refleja en |z doctrina de ta
Procuracion del Tesore, por ejemplo, en Dictdmenes
172:326.

{2) MaRENHOFF, £1 Acto Administrativo Bilateral y la Corte
Suprema de fusticia. Lo atinente af contrato y al guasi con-

trato adrministrativo, en Revista del Derecho Comercial v de las
Obligaciones, 1978, Buenos Adires, N° 61, pag. 71 y ss.

{3) Pto. 3255/7 1.

{4) Res. 742/72 del Ministeric de Comercio y 5/72 do su
simiiar de Hacienda y Finanzas.

{5) Res. B38/72.

(8) Cons. 9°,
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i
Insercidn del planteo

Estudiamos cn el marco de la actividad inter-
ventora del Estado tres capitulos: la policia, el
servicio plblico y el fomento; a efectos de
estas notas, nos inferesa éste dltimo. Segin
CassacnE, el fomento(), en su concepeién
amplia, “reposa sobre la idea de Ia convenien-
cia de que el Estado proteja o promueva deter-
minadas actividades ‘que realizan las personas
fisicas o juridicas con la finalidad mediata de
procurar que, mediante la concrecion de dichas
finalidades, resutte un beneficio a la comuni-
dad”(*}. Se trata, segdn ¢l citado jurista, de una
manifestacion de la justicia distributiva(’). Y
ésta, segiin BARRA, es una relacién que se esta-
blece “entre sujeto deudor (Estado) v una parte

acreedora {persana fisica o juridica, en exclusi-
vidad ¢ con otros co-acreedores)”, vinculacién
en la cual también aparecen, virtualmente, los
restantes miembros de la comunidad que reci-
ben o podrian recibir “equivalentes prestacio-
nes (cargas o beneficios) generadoa. en ct h:cn
coman™(").

Como recordaremos, los medios ¢ técnicas de

fomente, de extendida aplicacion("), pueden
ser honorificos o psicoldgicos, juridicos o
econdmicos(?); pueden consistir en prestacio-

nes materiales o en ventajas financieras o dine”

rarias. Estas dltimas, a su vez, pueden ser
directas (anticipos o préstamos, primas, pre-
mios, becas, subsidios, subvenciones, reinte-
gros o reembolsos aduaneros, préstamos ofi-
ciales, anticipos, avales del Estado) o indirec-

(7) Acerca de 1a actividad de fomento o estimido, en general,
pueden verse: GARRIDD Falis, FERNANDD, Tratado de Deracho
Admimistrative, 1. 1l, Centre de Estudios Constitucianales,
Madrid, 1966, pag. 281; Baena bE ALcAZAR, Mamiang, Sobve of
~Conceple de Fomento, en RAP, Madrid, 1967, N° 54, pag.
43 y s5.; Cazukia PRIETD, Lwis ¥ ALcusilya, EnRIGUE, Temas de
ferecho Constitucional y Derecho Adminfstrative, Marcial
Pons, Madrid, 1988, pag. 970 y ss.; Pareso ALFonso, L.
Jivenez Branco, Ay ORTESA Awvarez, L., Manuat de Derecho
Admiristrativo, Ariel, Barcelona, 1990, pdp. 344 y ss;
BeriLI0 ViR, JosE (Director), Derechio Administrativo - Parte
Especiaf, Civitas, Madrid, 1994, pég. 4% y ss. y pég. 718 y
s%; ViLLar Ezcumwea, Jose Luis, Derecho Administrativo
Especial - Administracidn Publica y Actividad de los
Particulares, Civitas, Madrid, 1999, pag. 97 v 55, esp. biblio-
grafia citada en p#gs. 140 y 141; Wourrr, Haws 4,
Fundarnentos dal Derecho Administrativa de Prestaciones, en
“Perspectivas del Dereche Piblico en la Segunda Mitad del
Siglo XX - Homenaje al profeser Enrique Sayagiiés Laso”,
instituto de Estudios de Administracion Locai, Madrid, 1969,
pag. 349 y ss; SToBer, Rolr, Derechio Administrativo
Econdmice (trad. del aleman y anot. por GowzALEZ Varas
IpAfEZ, SaNrisco) Ministerio pars las Administraciones
Plblicas, Madrid, 1992, pags. 203 y 53. v 349 y ss.; LinoTie,
DiieR, MESTRE, ACHILLE v Rotst, Rapnacy, Services Publics et
Droit Fublic Economiigue, 3a. ed., Litec, Paris, 1995, pag.
439 y s5.; Rwero, Jean ¥ Walme, Jean, Droit Acministratif,
16a. ed., Dalloz. Paris, 1998, pag. 413 y ss.; también pus-
den verse Fouikes, Dawio, Administrative Law, 8th. ed..
Butterworths, Londres, 1995, pdg. 455 y NasH, Racer C., Jr.;
ScHOBNER, STEVEN |. ¥ Q'BRiew, Karen R., The Government
Contracts Reference Book, 2nd ed., The George Washington
University, Washington D.C., 1998, pag. 279 y ss., -—quienes
analizan en el marco del Derecho inglés y norteamericana,
respectivamente— ciertos incentivos a |a actividad econdmi-
ca privada en particular, Entre nosotros, CassaGnE, JUan
CarLos, La imtervencion Administrabiva, 2da. ed., Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, 1994, pag. 89 y s5.; Cassashe, Juan

CarLos, Derechio Administrative, 1. 11, 6a ed. act., Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, 1998, pag. 474 vy 5. USLENGHI,
ALEJaNDRG, Poder de Paolicia y Actividad de Fomernto, en E
Derecho Administrative Argenting, Hoy, Jornadas presididas
par el Profesor Dr. MigueL 5. Mariewrorr, Editorial Clencias de
ta Administracién, Buenos Aires, 1996, pag. 87 vy sa.
SarMICHTY GARClA, Jorse {Dir), Derechie Publico, Ediciones
Ciudad Argertina, Buenos Aires, 1997, pag. 647 y ss.

{8) CassaME, La Infervencion... cit., pAg. 90, En igual sen-
tido, ViLLar Ezcurra, ob. cit., pag. 97. Acerca dei Estado
come ordenador de la econdmice y lo social puede verse
CoLautn, Caros E., Las Disposiciones Constilucionales
sobre of Orden Econdmico-social, en LL, 1985-B-73% y s5,
esp. pag. 742, donde expresa que "[n}o obstante que nues-
tra constilucién nace en ef marco del canstitucionalismo
clasice, su individualismo no resulté obstacuic para. la
inclusion de aigunas clausutas constitucionales que impli-
caban promover una actividad de participacion dal estado
en ¢l desarrollo de la comunidad”. Por su parte y méas
recienternente, Cumsoma destaca el papel de “promotar”
que posee o Estado en el desarrollo industrial y comercial;
vease Comaoira, Junin, Dereche Admiinistrative, Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, 1996, pag. 291 y 55, esp. pag. 340,
{9) Segiin Berwelo VERrs, op. cit., pag. 719, el fomento “se
canslituye en férmuta de polenciasion del sector scondmi-
co privado y permite la ordenacidn del misma por los pode-
res plblicos, sin acudir a otras técnicas de intervencion
directa”.

{10} Barra, RoooLro C., Prmc;p:os de Derachio Admrmsi‘ra—
tivo, Ahaco, Buenos A:res. 1980, pag. 114. Acerca del
Estado como gestor del bien comin, véase Comanirs, JuLio,
Lz Anufacidn de Oficio def Acto Administrative, Astrea,
Buenos Aires, 1981 pdp. 32 y s5., esp. pag. 36,

(11} Ver, sin embarge, los arts. 87 y 88 del Tratado de

foma {1957), versian consclidada con incorperacién de fas
modificaciones del Tratado de Amslerdam (1997). Se con-
siflta 1a la. edicidn de Civitas, Madrid, 1998.
(12) ¥iLLar Ezcurra, op. cit., pags. 112/113.
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tas (exenciones, desgravaciones impositivas,
entre otras)('*). La doctrina(') nos ensefia que
los auxifios directos implican una concesion de
dinero afectando, por ende, ¢] gasto pablico; en

. cambio los auxilios indirectos son aquellos que

implican la dispensa total o parcial de una obli-
gacibn econdmica impuesta con caracier gene-
raf, no afectando e! gasto piblico pero s impli-
cando un costo para el Estado toda vez que
implican disminucion en fos ingresos pitblicos;
tal es el caso de un reintegro de gravamenes, ya
que ¢l Estado devuelve una suma percibida en
tal coricepto. En Gltima. instancia, como con-
cretamente sefiala UsLENGHI(?), los medics de
fomento mAs comunes suponen erogaciones
por parte del Estado, ya sea en prestaciones
pecuniarias 0 en excepciones o situaciones de
privilegio en materia tributaria(").

Por otro lado, la doctrina destaca que el fomen-
to, o estimutacion de actividades privadas por
razones de interés plblico(”), se concreta a
truvés de dos vias: a) la de la “promocion”,
mediante, por ejemplo, beneficios fiscales; y b)
la de la “proteccidn”, coma scr por medio de la

fijacién de aranceles tendientes a proteger una
industria instalada.

En el caso.que analizamos, la medida legisla-
tiva de estimulo de las ventas al exterior de
bienes y servicios {art. 1°, ey 19.184) se con-
cretd en reembolsos del 15% del valor del azi-
car —correspondiente a determinadas zafras-—
vendida en el exterior, para cubyir el déficit
entre el coste de produccidn y el valor interna-
cional, a fin de “posibilitar su colocacién y

" facilitar asi ¢ normal desenvolvimiente del

sector('), Asi, se tratd de una medida correc-
tiva —acorde con el moderno rol distribuidor o
social del Estado— de cierta actividad econo-
mica por la cual aquét apunté a la regulacién
de la produccién(™). Desde el punto de vista
del desplazamiento patrimonial, se operaba un
reembolso del 15% del valor de los bienes ven-
didos al exterior, del Estado a la Empresa.

Siguiende la caracterizacion propiciada por la
doctrina(™), sc conjugan en el esquema men-
cionado en el anterior pirrafo las notas distin-
tivas que cnumeramos: a) no se limitan fos
derechos de los patticulares; en efecto, en el

{13) RIVERD v WaLINE, op. cit., pag. 414, Woiff, op. cit, pée.
362, CnssacNe, La Imtervencidn... cit, péags. 93/94,
siguiendo al cual nos estamos a que los subsidios consisten

en desembolses dinerarios peritdicos fundados en laley o

en un contrato.administrativa basado en ley que generan un
derecho subjetivo a su percepcidn; tales, los subsidios fami-
liares: las primas carecen de periodicidad; finalmente, las
subvenciones son de otorgamiento discrecional y na gene-
ran derecho subjetivo alguno en cabeza del subvencionado,
salve que la misma se funde en un contrato, que incfuse
puede establecer una contraprestacion: entonces deja de
ser discrecional y el particular se halla plenamente legiti-
mado para abtener judicialmente el cumplimiento.

{14} ViLLar Ezcumma, op. cit., pags. 114 y 115,

{15} UsLEngH, ap. ¢il., pag. 94,

{16) Acerca de las medidas tributarias correctivas como
adecuado instrumente regulador puede verse OGUS,

AnTHony, Corrective Taxation as a Regulatory Instrument, en
McCrudden, Christopher (Ed.), Reguiation and Dersgulation-Folicy
and Fractice in the Utilities and Financial Services In-
dustrias, Clarendon Press, Londres 1999, pag. by ss, esp.

paps. 17/18.

(17} CassaoNE, La Intervencion... cit., pag. 92.

{18) Cons. 7°, in fine. La medida, claramente de estimulo,
refleja 1a moderna concepcion del intervencionismo astatal
en la respectiva industria ¥ torna casi anecdéticos planteos
camo el de Hilerat (Fallos, 98:24), en e cual se resolvid |a
inconstitucionalidad de una ley provincial tucumana que

establecia un impuesto a la sohrepreduccion de azicar. En
dicho fallo se afirmé que "si fuese aceptable la reglamen-
tacion impuesta al azlcar, podrié hacerse exlensiva a toda
|a ‘actividad indusirial, ¥ Ia vida econdmica de la Nacidn,
con las libertades que la fomentan, guedaria confiscada...”
{p. 511

{19) Barra, op. cit., pég 53 Acerca de la reglamentacion
de clertas industrias y actividades en la medida en que o
exijan los intereses econdmicos, pueden werse Fallos,
199:483; 277:147, entre otros. Acerca de la industria del
azicar como actividad fuertemente dirigida, para lo cual se
han cambinado “técnicas reglamentarias de policia y medi-
das de femento orientadas a la regulacién y fiscalizacion pre-
visoras de’ |a actividad azucarera”, puede verse Fallos,
311:1617, especiaimente Dictamen del Precurador Fiscal
de la Corie Suprema, parrafo quinto v Fallos, 312:2022,
cons. 12; ellp, en el marco de que se ha propiciadg un cri-
teria restrictive en fa delerminacian, por parie de los jueces,
del régimen gue resulte mas conveniente para regular la
actividad toda vez que eilo queda “reservado a los poderes
polificos def Estade que son los encargados de conjugar en
1 legislacién ios intereses de los distintos sectores y hallar
las soluciones que a su juicio resuften més convenientes”,
conf. CNCont.-adm.Fed, saie !I, “S.A. Azucarera Arg., Com.
& Ind. c. Estado Nacional, Ministerio de Economia” del 15
de noviembre de 1988, ED, 131:455, con nota de Tawi,
Guioo 3., tna Nueva Apticacidn de ls Doctrina “Cantdn’™.
120} viLLae E2cuRRa, Op. cit., pag. 99.
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caso, la medida de proteccion no limita la
accion de ta empresa sino que la favorece; b Ia
medida incide sobre la actividad de los parti-
culures, estimulandola ya que el productor no
tendri que soportar la no colocacién del pro-
ducto en el exterior sino que, a través del ante-
dicho régimen, podra colocarla a un precio de
mercado intesnacional sin soportar pérdidas
inferibles de confrontar el costo de produccion
con el precie de ese mercado; ¢) el particular
acepta voluntariamente la medida de. fomento
al acogerse a la misma (volveremos luego
sobre ello); d) 1a actividad dei particutar reper-
cute en el interés pliblico, en et caso, tos bienes
¥y recursos téenicos y humanos involucrados en
la industria azucarera.

]
La solucion adoptada

Al considerar la cuestion previa del plazo de
prescripeién aplicable al sub examine, nuestra
Corte Suprema analiza el marco en que es dic-
tada la Circular RC 371/73, en la cual funda su
reclamo ta empresa tal como ella misma lo
afirma y tal come ko entendiera la Sala 1L
Como antes dijimos, de la caracterizacion de la
relacién dependeri el plazo de prescripeion
aplicable,

En este punto, las opciones pueden haber sido:
sostener la unilateralidad del régimen, o bien
establecer una bilateralidad en la relacién entre
Empresa y Estado. La Corte Suprema opta por
la primera solucién.

Para arribar a la conclusion de que ne media
bilateralidad en la relacién entre Estado v
Empresa, hace pivotear sus conclusiones en
dos precedentes(*): Sociedad Andnima Azuca-
rera{”) y Ledesina(*); con bases en lo afirma-
do en ellos, deduce: a) “el fuerte intervencio-
nismo estatal” de 1z politica azucarera oficial al

momento del dictado de tas medidas; b) ta coe-
xistencia de “restricciones a la produccion”
que se balanceaban con un “conjunto de medi-
das de fomento y de tutela de precios”, Huelga
agregar que las restricciones se manitestaban
en cupos de produccion para exportacion obli-
gatoriz, y las medidas de fomento se corpori-
zaban en créditos ¥ reembolsos(™).

La sentencia del Alto Tribunal en el caso
Ledesma fue dictada en ¢l marco de una accién
iniciada por la Empresa a fin de obfener la
declaracién de nulidad de dos actos adminis-
frativos(®), alegando que le habrian causado
perjuicios econdmicos derivados de la obliga-
cion de fabricar y exportar a quebranio una
determinada cantidad de azécar, La Corte
revocd la sentencia de la instancia anterion(*) &
través de un fallo en el que sostuvo que en lu-
gar de solicitarse ta nutidad de tos citados actos
deberia haberse impugnado la ley que los ori-
ginaba toda vez que era esta dltima la que
habia dado lugar al dictado de las regulaciones
que habrian causado perjuicio a la firma(®),
Este importante precedente s citado para fun-
dar el caricter regulatorio unilateral de la
medida, exclayendo todo componente sinalag-
mitico, si no bitateral,

Luego de quedar establecido en ¢! fallo el
caricter unilateral de la medida instrumeniada
a través de la circular del Banco Central(®), en
la sentencia se comparan y contrastan(®) clara-
mente las situaciones reinantes en este caso y
en Metalmecinical™), singular precedente de
hace mis de dos décadas. Dicho caso, como
recordaremos, trataba de gna accidn iniciada
por dicha empresa persiguiendo la declaracion
de nulidad y la indemnizacion por los dafios y
perjuicios derivados, bisicamente, dc la sus-
pension, por parte del Estado, de to dispuesto
por la reselucion 184/62 —que autorizaba a la
empresa a fabricar cierta cantidad de automé-

{21} Cons, 11/12.

{22} Citada enr ¢l cons. 11, no publicada en Fallos, Acuerde
del 10 de diciembra de 1997,

{23} Fallos, 312:2022, Ledesma, S. A. Agrfcola Industrial
c. Macign Argentina - Ministeric de Economla, del 31 de
octubre de 1989,

{24) Cons. 11.

{25} Resolucion M.E, 403/84 y Disposicion 8%/84 de la

Direccion Macional del Azicar.

{26} Por |a cual se habla dispuesto que la actora tenia dere-
cho a una indemnizacion con deduccidn det monto de los
beneficios que hubiera obtenido en el mercado infernc.
(27} Faltos, 312: 20022, cons. 15,

(28} Cons. 11/13.

{29) Cons. 14,

(30 Fallos, 296:672
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viles bajo un régimen de promocion— a través
de la resolucién 266/62, ambas de la Secretaria
de Estado de Industria y Mineria, El dictado de
ésta ultima provecd la paralizacién de la
Empresa por més de tres afios(™).

Bl holding de este fallo, en cuanto nos interesa
y en punto al régimen de promocitn -—indus-
trial— en el que anida el caso, es el signiente:
hay acto administrativo bilaterat, creador de
derechos y obligaciones, cuando media acogi-
miento del particular y posterior aceptacion
por parte del Estado(*); a su vez, los dercchos
adquiridos en virtud de un acto bilateral pue-
den dar nacimiento a derechos subjetivos para
el administrado(™}.

Tengamos presente que, entre nosotros, Ma-
RIENHOFF ha afirmado que Lo unilateral o hila-
teral de un acto administrative “no depende del
nimero de personas coautoras del mismo:
depende del niimere de sujetos de derecho que
intervienen on la emanacidn del acto™(™); ast,
los actos pueden ser bilaterales en su forma-
cién o en sus efectos. Agrega ¢l maestro que la
Corte Suprema ha aceptado claramente la exis-
encia de actos adiministeativos de estructura
“bilateral(*), creadores de derechos y obliga-
ciones, y cita el falio del parrafo precedente.
Respecto de la mentada bilateralidad, los
requisitos que se desprenden de dicho fallo, a
los fines de demostrar la existencia de acto
administrativo de tal estructura son dos: pedi-
do de incorporacién o manifestacion de acogi-
miento al régimen, y aceptacion de la autoridad
estatal(*). ' '

Aplicando estos conceptos a la sentencia gue
anotamos, puede afirmarse que si en el marco
de la resolucién conjunta citada ne habia habi-
do soficitud de incorporacién por parte de la
empresa y posterior aceptacion por parte de la
autoridad estatal, mucho menos podria ello
argiiirse en el marco de la circular del Banco
Central;, esto iltimo es afirmado por el Alto
Tribunal: en su opinidn, medid tan sélo un aco-
gimiento unilateral por parte de la Empresa a
un régimen “unilateralmente” impuesto por ia
Administracién reguladora. Puede compartis-
se, desde este punto de vista, la solucion dada
a la cuestion, al menos en el marco del planteo

~efectuado por la actora.

Pero ello lieva forzosamente a considerar la
otra cuestion: s1 el actor hubiera tratado de
demaostrar —a los fines de la preseripeién-— la
existencia de bilateralidad, jhabria cotrido
igual suerte si hubiera basado su reclamo en 1o
establecido en la resolucion 89/817 Veamos:
segiin la doctrina de la Corte antes traida a
colacién(”), hay acto administrativo bilateral,
creacdlor de derechos y obligaciones, cuando
media acagimiento del particular y posterior
aceplacién por parte del Estado; on este punto
debemos reconocer que, efectivamente, medid
acogimiento al régimen con la presentacion de
los contratos de venta al exterior. Ahora, no
creemos que se haya concretado una acepta-
ci6n, ni siquiera ticita, ya que la aseveracion,
por parte de la Administracién, del hecho de
gue tas empresas habian cumplido con los
requisitos de Ja resolucién conjunta antes men-
cionada no configura mas que la afirmacion de
que dicho genérico cumplimiento no se hallaba
cuestionado. Bn pocas palabras, fucra del

{31} Los hechos se hallan cuidadosamente resefiados en los
consigerandos 9 a 11: se dictd ta ley 14.781 que estable-
Gi6 un régimen destinado a crear y mantener las condicio-
nes necesarias para dae seguridad al desarrollo integral ¥
armonico de la produccion industrial del pais; la industria
aulomotriz fue incorporada a dicha ley por decreto
3593/59. MaricnHorF destaca el hecho de que el régimen
de fondu se habia establecido por ley, norma de alcance
peneral y abstracto, dicténdose fuego decretos reglamenta-
rios de alcance general y abstracto y, finalmente, actos
administrativos individuales, de cardcter unitateral y bilate-
rab “segun que la expresion de voluntad corresponda a uno
0 a dos sujelos de derecho: la Admnistracion Pubfica, en el
primer caso, y ésta y el administrado, en el sepunda”

(MARIENHOFF, MIGUEL 5., Tratado de Derecho Administrativa,
4a ed. act., Abeledo-Perrot, Buenes Aires, 1993, t.1I, pag.
234%,

{32) Fallos, 296:672, cons, 13.

(33) tdem nota anterior.

{34) MarieNHaFF, op. fug. cit. nota 31 in fine. Compérese
con la interpretacion propiciada por GorDILG, AGUSTIN,
Tratade de Derecho Administrativo, Tomo 3-E1 Acto Admi-
nistrativo, #a ed., Fundacién de Derechn Administrativo,
Buenos Aires, 1999, pag. V-41.

{36)] MaRIENHOFF, op. cit, pag. 248, con cita de Fafios,
286:672, considerandos 6° 2 8"y 13.

{36) Falos cit. noka 32.

{373 Ver texto correspondiente a notas 32 y 33,
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marco de la circular y deatro del marco de
aquella resolucién, ne se llegd a delinear una
aceptacién —acte administrativo de alcance
particular— por parte de ia autoridad estatal; a
mayor abundamiento, ella no estaba prescripta
o exigida en el marco normativo especifico(*).

A diferencia de ello, en Metalmecinica, una
parte solicitaba incorporarse a un régimen y
otra parte —-¢| Estado— aceptaba esa incorpo-
racion(™); en aquei caso. se generaron derechos
adquiridos originados en la relacién bilateral
establecida, mientras que en el caso acreedor
de estas anotaciones no medié acto de alcance
pariicular de aceptacién del pedido de acogi-
miento al régimen por parte de ta Empresa sino
sometimiento a un régimen regulador unilate-
ralmente instaurade por el Estade. Tode eflo,
sin embargo, puede ser debatible si tenemos en
cuertia la doctring atemana(®): el “acogimien-

" de la Empresa pudo haber tenido sus efec-
tos bilaterales toda vez que ¢l fomento ccond-
mico “no consiste s6lo en un mero asentimien-
10 4 que un sujeto reciba una prestacion sino
que ademds consiste en la relacién de una acti-
vidad™ (™).

El fallo, finalmente, concluye, er lo que nos
interesa y amén de otras consideraciones que
e‘!’ectﬁu, en {a configuracidn de una falta de ser-
vicio por parte del Estado, 1a cual se halla abar-
cada por el plazo de prescripcion bienal, como
causal de responsabilidad extracontractual(?)
que es, La falia de servicio consistié en que el
Estado habria incumplide “la fungion que

habia asumido respecto de la hqundacmn de las

divisas originadas en operaciones de comercio
HER ]
exterior” de acuerdo a la mentada circular

v :
Implicancias de la solucién

De las anotaciones efecteadas puede deducir-
se que existen diversas modulaciones en las
relaciones de fomento tal que pueden hallar
como fuenie: a) un contrato(*), que puede ser
de aFribucién(““); b) un acto bilateral en su for-
macion en el que el particular solicita e aco-
gimiento a un régimen, vy el Estado acepta,
mediante un acto, tal pedido(*); ¢) un acto
administrativo unitateral en su formacion
pero bilatersl en sus efectos(™); d) un acto
administrativo unilateral que requiere aceptu-

(38) Comparese con fa situgcion descripta en Fonrousk
Miximo L., Las Obligacienss Asumidas par ef Estado en e:f
Ambits de la Fromocion Industriat: Un mere derecho en
axpectativa, en Revista de Derecho Administrativa, Depalma,
Buenos Aires, 1991, N* 7/8, pag. 439 y ss., esp. pap. 442,
com_entando el Dictamen de la Procuracion del Tesarg de la
Nacion recaido en el expediente 10.27%82, de facha
227 1.#86,_ con cita de-Cassacne, Juan Carlos, Cuestiones de
Derecho Administrative, Abeledo-Perrot, Bueros Aires
1987, pag. 101: “En este seritido, se puede considerar quel
et acte de concesion de beneficios, que al mismo tiempe o
es _de aprobacion del proyecto presentado por el titular bene-
ficiario y de autorizacion para su ejecucidn bajo determina
da modalidad de fomento, constituye unt acto administrative
que puede ser calificado como bilateral... En el caso, la refa-
cién promocional fue establecida {mediante) un contrato
administrativa de promecidn industrial”.

{39) Acerca de los actos que requieren selicitud o acepta-
vidn, véase el extense andlisis de GorpiLLe, para quilen, an
lo que rios interesa, “ni ia solicitud del interesado, acepta-
da por la administracion, ni el acte de la administracién,
consentido por el particular, dan |ugar de por s{ a 1a forma-
cian de actos bilaterales; sin que ello signifique, por cierto,
que pueda prescindirse en el primer caso de la voluntad dei
interesado, ni que efig carezca de relevancia en el segun-
do", conf. GoriiLLo, AGUSTiN, op. cit., pag. V=41,

(40} Stober, op. cit., pdg. 204, Tengamos presents, sin
embargq, que el autor citado también afirma que el foments
econdmice se caracteriza por su dinamismo, por fo que la

medida puede ser provisional o coyurtural (iderm, pag. 208).
(41]I5T08ER, op. cit,, pag. 204, quien brinda precisamente
un ejemnphe: tos actos de presentacion de un eserito de soli-
citud; ¥ recordemnos gue en el caso qua comentamos, las
empresas debian presentar, bajo la resolucion conjunta, Ios
contraios de wenta antes de determmada fecha, que luegn
fue prorrogada.

{42} Para una exposicion de los rasgos mas importantes de
nuestry régimen de responsabitidad ektracontractual det
kstado, puede verse PERRING, Pagio, La Respansabifidad
Extracontractual del Estado en el Derecho Argentine,
Revista Argentina del Régimen de la Adminislraciénj
Pablica, Editorial Ciencias de la Administracion, Buenos
Aires, 1998, N"237, pig. 9y ss.

(43} WolrF, op. cit., pag. 364; Maricniore, “£ Acto Adminis-
trativo Bilaterad...”, cit., pdgs. 90691, guien asevera, comentan-
de Metalmecanica, que la Corte Suprema “en lugar de haberse
detenido en el acto administrative bilateral.. . debié avanzar un
pocn mas para situarse en ef dmbite de las refaciones adminis-
trativas convencionales {centrato o cuasi contrato)”.

.{44) CassasiE, op. cit., pag. 481 en el campo del fomento
industrial donde se verifica, por ejempio, la aprobacion de
planes de inversiones,

(45} En vistas de 1o transcripto en nota 31, este es el casg
en Metatmecanica.

(46} Ver acerca de estos actos Dicz, Manuel M., ff Acto
A{{‘mmismir.r'm enlaley 19.549, en AAWY. Acto y Procedi-
mienty Adminisfrative, Plus Hitra, Buenos Aires, 1975

pag. 49y 5., esp. pag. B2, y sus ejemplos. I
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cién(™y; e} un acte unilateral que genera una
situacion reglamentaria —unilateralmente dis-
puesta por ¢] Estado-a la cual el particular se
acoge, y eventualmente recibe los benefi-
cios(®), dividiéndose esta subclase ent casos €n
los que el particular adhiere sin mas y casos en
los que debe cumplir ciertos requisitos(™). En
esle {iltimo caso, ciertamente, debe diferenciar-
se el “cumplinmiento de requisitos” previos o
concomitantes con el otorgamiento del benefi-
cio(™), del “cumplimiento de condiciones”, gue
s¢ prolongan en el tiempo, especialmente cuan-
do de éstas depende el mantenimiento de lu
relacién de fomento o estimule(®); aqui, dicho
cumplimiento se puede mimetizar con una
prestacion contractual.

En ¢l marco de ta diferenciacion que lleva la
tetra €), la solucién brindada al caso guarda
coherencia con el hecho de que “no es dable
reconocer a los derechos derivados de un régi-
‘men promocional la virtualidad de obligar a
Eistado a garantizar la inaiterabilidad del marco
regulatorio general vigente al otorgarse la pro-
mocién”(*), lo cual constituye una especie
dentro de la genérica afirmacion —~que 2 veces

ge reitera con mondiono treno—— de que nadie
tiene un derecho adquirido a la inmutabilidad
del ordenamiento juridico(™). En relacidn con
el ya apuntado caricter del fomento en tanto
manifestacién de la justicia distributiva, lo
contrario aparejaria subordinay el interés gene-
ral al interés particular(*}.

A Y luz de cierta doctrina extranjera parece
arribarse a iguat solucion: ViLLAR EZCURRA, af
caracterizar las medidas de fomento(*} sostie-
ne que es imprescindible que ei particular
“acepte previamente o @ posteriori la medida
que supuestamente pretende favorecerle”; pero
nada dice sobre 10s efectos sinalagmaticos —o
al menos bilaterales— que tal relacién podria
generar, sin perjuicio de que, obviamente,
detris de cada instauracion de una medida de
fomento anide la posterior conformidad o
aceptacion voluntaria del particular(™).

Desde el derecho norteamericano se percibe
una situacién semejante: existen bajo ha
Federal Grant and Cooperative Agreement Act
del afio 1977(7) dos Figuras que pueden echar
Juz en la arista contractual que puede anidar en

{47) Gasmibo FaLiA, op. Cit., pag. 281. Acerca de los actos
gue requieren de una "voluntad concurrenta”, véase
GormLLe, ap. cit., p. I¥-38 y sus citas, egpecialmente as de
doctrina alemana,
{48) Ei presente caso. St hien excede los limites de estas
notas, debe tenerse presente ia eventual caraclerizacidn de
“rslacién de sujecion especial” en la especie, conf. BRRMEID
Vern, op. cit:, pag. 51. Ampliar en HERRARTE, IRAK: L., Las
Relaciones de Sujecidn Especial, Civitas, Madrid, 1994,
149) Por ejerplo, la presentacion de tos respectives contratos.
{50} Por ejempla. el cumplimiento ‘de 1o previsto en el art.
7° de la Ley Complementaria Permanente de Presupuesto
(texto ardenada por decrato 68999} (dicha disposicidn. con
fuentes en las leyes 11.672 —t.0. 1943—, articulo 125 ¥
24.764, art. 53, establece que “{nlingGn subsidio del pre-
supuesto, serd pagada a la inslitucion beneficiaria sin esta-
blecer previamente su existencia y funcionamiento regular”
y si no comprueba contribuir con &l 25 % par o menos de
reCuUrsos propios, ajenos al subsidie del Estado fedsral 2 la
atencidn de sus gastos.
{51} Es el caso de 10s apoyes econdmmices brindados bajo
condician de rendicion de cuentas bimestral, mensuat, etc
por parte del banefictario {véase, por ejemplo, el art, Bk
al de la ley 20668 y su reglamentacidn, resoiuc:ones
126/93 y 170/95 de la Secrataria de Deportes de la
Nacisn). Como dichos apoyos se establecen en virlid de un
acto administrative de aprobacién del respective convenio,
asi como la no rendicign puede asimilarse a un incurmpli-
hento contractual por parte de ia entidad que ejecuta el

apoyo econdmicn, la revocacidn del acto de alcance parti-
cutar de aprobacidn del respective convenio, en tanto acto
regular, podria engendrar responsabilidad comtractual esta-
tal, en 1a meadida en que s& den todos sus presupuestos.
{652} Dictarnen N° 166/98, 2 de diciembre de 1398. Expte.
N° 80210/91. Ministerio de Economia y Obwas y Servicios
Fublicos. (Dictdmenes PTN 227:156).
{53} Entre otros, Fallos, 256:235; 272:229; 288 2?9
291:359, 299:93; 303:1835; U.33 XXXi, recurso ordinario
Unota de Argentina Lida. ¢. YPF ¥ BANADE sfcontrate de
obra piblica, 6/10/98, reproducido en E.D. 3/2f99, con-
comentario de MiHURAs EsTRADA, RICARDD, Las Privifegios Fis-
cales frente al Principio de Legalidad.
{54} Acerca de estos intereses, véase BERMEID VERA, Op. cit.,
pag. B0
{55} ViLLaR EfCURRA, 0p. loc. cit,
{56} ViLLar EZCURRA, Op. Cit., pag. 99.
{57) 31 U.5.C. § 6304. En el marco de dicha disposicidn, et
termino “apoye”: (A) significa transferencia de valores Lanyf-
hing of valuel con el fin plblico de apoya o estimulo, con fuen-
te en una ley de los Estados Unidos, incluyendo: (i) asistencia
financtera; (i) insialaciones, servicios y propiedad de los
Estadas Unidos; v (i} informacién especializada y técnica; y
(B} no comprende servicios convencionales de informacion
pilslica o contratasiones para adquirir bienes en mropedad &
servicios para el beneficio directa o el uso del Estade. A 5y vez,
los programas pueden tener per beneficiario a una persona de
derecho publico (Estado Tederal, condados, municipios, atc. b o
a una persona fisica, o juridica de derecho privads.
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ciertas relaciones de estimulo econémico: bajo
esa ley hay un régimen de grants, que consis-
ten en sumas de dinero que son transferidas de)
sector piblico al sector privado a fin de dar
cumplimiento a algin fin pablico de apoyo o
estimalo; no hay relacion “sustancial” entre la
administracion y el beneficiario durante el
tiempo que dure el beneficio; en cambio bajo
un contrato de cooperacion (cooperative agre-
ement) -——que también tiende a dar cumpli-
miento a algin fin piblico de apoyo o estim-
lo— obviamente hay contrato que genera dere-
chos adquiridos y un juego de rectpracas pres-
taciones enire las partes(*), cuya ruptura gene-
ra responsabilidad contractual. Desde el dere-
cho anglosajén se pueden extraer conclusiones
semejantes(™), en @rminos generales(™).

Finalmente, unos casos australianos parecen
inclinar [a balanza 2 favor de la ausencia de
relacion sinalagmética en fas refaciones de
fomento. Uno de ellos trata de una medida
—scheme— que el gobiemno establecié a fin de
subsidiar fas compraventas de lany; aquél
envio a todos y cada une de jos productores
una nota explicando los detalles de fa medida,
¥ €slos oportunamente arguyeron t{jue mediaba
contrate por haber estado ta oferta contractual
oticial contenida en Ia nota y haberse concreta-
do la aceptacion at efectuar Jos patriculares una
compraventa de lana. Esta tesis fue rechuza-
da(™). En otro caso(™), el gobierno decidié eli-
minar Ia sarna del ganado; primero suministed
gratuitamente a los productores los materiales
necesarios para tal finatidad; Tuego acordo con
aquélios las acciones ulteriores que se adop-

tarian. Cuando éstas resultaron ineficaces, un
productor alegé que habia mediado un contra-
to entre &l y el Gobierno en virtud del cual este
@ltimo se habia obligado a llevar a cabo [a erra-
dicacion de [a enfermedad del ganado. El argu-
mento fue también rechazado con fundamentos
en que el fistado sdla estaba brindando apoyo

en pos de una alta finatidad y el productor s6lo

se habia acogido a tal beneficio(®),

v
Conclusiones

De los conceptos antes formulados en torng a

ta senfencia analizada, puede validamente infe-
virse que las relaciones Jjuridicas que generan
las medidas de fomento son, como regia, de
indele esencialmente reglamentaria, y, por
ende, alta —y peligrosamente— revocables.
Empero, ello no impide que en ocasiones
pueda darse una bilateralidad tal que ta revoca-
cidn de fa medida genere a favor del particular
una proteccion similar a la que mereceria un
contrate bajo la siempre vigente doctrina de
“Metalmecénica™,

Sin lugar a dudas, determinar cudles son lus
excepciones a la regla implica el andlisis caso
por caso; sin embargo, el presente fallo permi-
te formular algunos lineamientos. Para ello
tenemos que: a) el régimen estaba unilateral-
mente instaurado por ka voluntad estatal, b) no
se requeria de un acto de aceptacién estatal al
pedido de acogimiento del futuro beneficiado,
¥ ¢} eatonces, nunca se iba a generar una situa-
cién bilateral porque nuaca iba a haber acepta-

(58) Nasw, et al., ep. cit., pg. 279 y ss.

{59) Founkes, op. cit., pag. 455 v 5. v jurisprudencia ¥ bibfio-
grafia atii citada. Se sefiala que si bien la catggoria de conlrato
no resulfta adecuada para abarcar todas Jas relaciones de esti-
mulo porque hay que estarse a la ietra de i ley aplicable a cada
caso, se enfatiza el alto COMPUnete de consenss {consensuys-
fity) entre Estado y particular: el acogimientn siempre es por
libre voluntad de éste Gitimo,

(B0) Dentro del estado “demorade” de la junsprudencia
anglosajona en punto al reconocimients de |a respoisabili-
dad estatal por acto nermativo,  Brascei, Acgerto B,
Responisabilidad del Estado por su Actividad Legisiativa,
Abaco, Buenas Aires, 1959, pég. 114, se detectan algunos
tallos que si la reconocen; Rpor ejemplo, Evans v. BBC and
IBA (1974): ante la madificacion unilateral por parle de Ia
Comisian de Partidos Politicos de ta British Broadcasting

Corparation de los espacios en los medios asignados 2 cada
partida, uno de ellos, discanforrme, inicié demanda de dafios
por haber mediado ruptura contractual. La demandada
arglya que sélo habfa mediado una invitacién a emplear los
espacios en los medios, v una aceptacion. La Corte de
Apelaciones fallé en el sentido de que una indemanizacion no
serfa adecuada, con jo que ordend que fa demandada dis-
pusiera las emisiones al aire en la forma originalmente esta-
blecida (Fouxes, op. cit., pég. 460-461).

(61} Australian Woollen Milis Ltd. v. Commonwealth of
Austraiia, (19551 3 All ER 711, [1956] 1 WLR 11.

{62} Administration of the Teritary of Papua and New
Guinea v. Leahy, {1961} 105 CLR 6. -

{63} Curiosamente, los dos casos del pamafo se incluyen en
FOULKES, op. cit., pags. 457458, en o capilulo de Contratns
gquie celefran las autoridades pribiicas.
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cidén por parte del beneficiante. La rciacic’?n st
hubicra merecido proteccién contractuald si, en
vez de haber mediado el ejercicio de una sola
voluntad ——la estatal— que crea unilate.r’al—
mente un determinado régimen de promocion,
se hubiera verificado actividad estatal tendien-

te al dictado de un acto de aceptacion de la
solicitud del particular(™). Ello hubiera trabado
el sinalagma, o al menos hubiera engendrado
bitateralidad. Y entendemos que asi lo ha dado
a entender correctamente nuestro  Alto

Tribunal. =

(64) Véase Cassaone, op. loc. cit. nota 7; igualmente,
véase |o afirmado por Minura EsTraca, op. loc. cit_.: “en los
casos de regimenes de privilegic que agul nos mteresgn
axiste un sustrate contractual o cuasi contractual, c_on5|s—
tente en el sinalagma planteado entre la ublilgac!dn de
invartir y el privilepio consecuente (...} 1a obligacion de

invertir o de realizar una determinada actividad queda
siempre sujeta al andlisis y aprabacidn por parte dgl
Estado. En tales casos, el privilagio se incorpora al patr!-
manic del contribuyente, y goza de la parantia de intangi-
hilidad de |a propiedad privada gue consagra el art, 18 da
la Constitucién Nacional”.
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