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va, el estudio de la responsabilidad del Fstado en el marco de tal actividad
viene a girar alrededor de una Cuestion primordial, que eventualmente

itradia sus efectos sobre la estrategia procesal que se adopte: el titulo bajo
el cual puede aquélla generatse.

Debemos admitir que se trata de un
podrd 0 no crear un derecho subjetivo en cabeza del beneficiario; y ello
cobra televancia atento que, desde una
de fomento sucle deparar la ejecucién de
ci6n de cfértas sumas por parte del Estado,
‘-"coyunturgi macroeconomica nacional, aren
incluso la eliminacién unilateral, con posibilidad de afectacion del equili-
btio originario y consecuentes dafios. S

Perrot

"RESPONSABILIDAD DEL ESTADO EN EL
MARCO DE LA ACTIVIDAD DE FOMENTO

Por ESTELLA B. SACRISTAN

‘S\umario: 1. Planteo. 2. Encuadre. 3. [ 4 relacicn resuftante, 3. a) Coniraty o
figura asimilable. 3. bj Sitwacion reglamentaria, 4. Conclusiones,

1. Planteo.

La actividad de fomento! puede deparar la aplicacién de las reglas del -
© administrativo®, y, desde esa perspecti-

a actividad que segtin los casos

perspectiva general, la actividad
fondos publicos o la no pereep-
por lo que constituirs, segin la
4 apta para la modificacién, o

De tal suette, y dado que el tema no se agota sino que trasciende el ya

* Sobre Ia cuestion terminolégica, Pueden verse CASSAGNE, Juan Carlos, Reflexiones
las ayiidas publicas, en Revista de Derecho Administrativo, Lexis Nexis Depalrp_a: Bu‘?nos:‘
Aires, 2003, N° 485, ps. B01/809, quien analiza las alocuciones “fomento” y “ayudas pablicas”; asf
£omo fa tesis'doctosal de DE LA RIVA, ignacio, La Intervencion def Estade en fa Economia (Ensayo

! CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo. t. 11, 7a ed. act., Lexis Nexis Abetedo
. Buenos Aires, 2002, p. 344,
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legendario fallo “Metalmecinica” ? -¢l cual merecié un favorable comen-
tatio por parte de Marienhoff, precursor de la respectiva doctrina*- este
trabajo se concentra en el analisis de los precedentes jurisprudenciales en
la materia, en especial con la finalidad de indagar en la real vigencia de la

doctrina que emerge del premencionado fallo, esbo?ando las conclusiones
pertinentes.

- Desde el pu
mserta en la clic
cual cotresponde
_Viendo la indtstr
trias, la importac
-estos fines y por «
estimulo”, vy asi lo
ca que tal prescri

2. Encuadre.

Comno ensefia Cassagne, el fomento®, en su concepcién amplia, “repo- :
sa sobre la idea de la conveniencia de que el Estado proteja o promuev P ble y la s libre
determinadas actividades que realizan las personas fisicas o juridicas™; ello, _ )
con la finalidad mediata de procurar que, mediante su concrecion,. “resul . dustrias. Por su I

un beneficio a la comunidad”; similar temperamento adopta Comadita®. o
_ no la asignacién

sarrollo de 1a n

: “Metaimecanica”, Fallos: 206: 672, (1976} esp. p. 674. Su holding relativo a |a bilateralida
en el caso, de la relacion de promocion industrial alli analizada, se refleja en la docirina de
Procuracion del Tesore, por ejemplo, en Dictdmenes 172:326.

1 MARIENHOFF, Miguel S., Bl Acto Administrativo Bilateral y al Corte Suprema de Just:c
Lo atinente al confrato y al quasi contrato administrativo, en Revista del Derecho Comerc:a! ¥
las Obl:gacaones 1978, Buenos Adres, N° 6%, p, 71 y ss.

* También pueden verse; GARRIDO FALLA, Fernando, Tiatado de Derecho Administra
t. Il, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1966, p. 281, BAENA DE ALCAZAR, Mar
“Sobre ef Conceplo de Fomenio”, en RAP, Madrid, 1967, N° 54, p. 43y ss.; CAZORIA PRIETO
y ALCUBILLA, Enrique, Temas de Deracho Constitucional y Derecho Admmrstratrve Marcial ¥
Madrid, 1988, p. 970 y ss.; PAREJO ALFONSOQ, L., IMENEZ BLANCO, A, y ORTEGA ALVARE:
Manual de Derecho Administrative, Ariel, Barcelona, 1990, p. 344 y ss.; Bermegjo Vera, -
{Director), Derecho Administrativo - Parte Especia!, Civitas, Madrid, 1994, p. 49 ys5s. yp. 718y
VILLAR EZCURRA, José Luis, Derecho Administrative Especial - Administracion Publfica y
dad de los Particufares, Civitas, Madrid, 1999, p. 97 y ss., esp. bibliografia citada en pags
141; WOLFF, Hans J., "Fundamentos del Derecho Administrativo de Prestaciones”, en Persp
del Derecho Phblico en fa Segunda Mitad def Siglo XX — Homenaje al profesor Envique Sa
Laso, Institufo de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1969, p. 349 y ss.; STOBE
Derecho Administrativo Fconomico, (trad. del alerman y ancot. por Gonzalez Vams Ibafiez,.
go) Ministerio para las Administraciones Pablicas, Madrid, 1992, p. 203 y 8s. y 348 y ss.;
Didier, MESTRE, Achille y ROMI, Raphagl, Services Publics et Droit Public Egonomidgu
Litec, Paris, 1995, p. 439 v s5.; RIVERQ, Jean y WALINE, Jean, Droit Adminisiralif,.16a ed
Paris, 1996, p. 413 y ss.; también puaden verse FOULKES, David, Administrative Law.
Butterworths, Londres, 1885, p. 455 y NASH, Raiph C., Jr., SCHOONER, Steven |,y O'BRIEN
R., The Govemment Contracts Reference Book, 2™ ed., Tha George Waghington University
hington D.C., 1998, p. 279 y ss., quienes analizan —en el marco del Derecho inglés y norea;
no, respectivamente- ciertos incentivos a la actividad economica privada en particular.
. Entre nesotros, CASSAGNE, Juan Carles, La Intervencién Administrativa, 2da. ed
Perrot, Buenos Aires, 1994, p. 89 y ss.; CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administratfi
ed. act., Lexis Nexis Aheledo Perot, Buenos Aires, 2002, p. 343 vy ss.; USLENGHI,
Poder de Policia y Actividad de Fomento, en El Derecho Administrativo Argertino, Hoy,
das presididas por ef Profeser Dr. Miguel S. Marienhoff, Editoriai Ciencias de la Ad
Buenos Aires, 1998, p. 87 y ss.; SARMIENTO GARCIA, Jorge (Dir.}, Derecho Pubh
Ciudad Argentina, Buenos Alres 1897, p. 647 y s8. ‘
* CASSAGNE, La lntervencion... cit., p. 90. En igual sentide, VILLAR EZCURRA
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LAR EZCURRA, op. cit., p.

ESTELA B, SACRISTAN .

Desde ¢l punto de vista constitucional, la actividad de fomento se
inserta en la cliusula del progreso, de inspiracién alberdiana’, segin la
cual cotresponde al Congreso “proveer a la prosperidad del pais... promo-
viendo la industria... la introduccién y establecimiento de nuevas indus-
trias, la importacién de capitales extranjeros... por leyes protectoras de
estos fines y por concesiones temporales de privilegios y recompensas de
estimulo™, y asi lo entiende la Corte Suprema®. Gonzilez Calderén® expli-
ca que tal prescripcién constitucional apunta a que el Poder Iegislativo,
dentrd de las infinitas gradaciones que hay entre el proteccionismo inflexi-
ble y.la mas libte concurrencia™, aptecie las circunstancias y convenien-
cias macionales para lograr el propésito de mayor desenvolvimiento de las
industrias. Por su parte, Dalla Via destaca que se infiere del texto constitu-
cional de 1853 no sélo una “creencia ilimitada en las leyes del mercado”™",
stno: fa asignacion, al Estado, de un rol “motorizador del crecimiento y
desarrollo de la nueva Nacién”". En forma paralela, se aprecia que las
medidas de fomento, impulsadas desde el gobierno central, pueden contri-
buir al bienestar en las provincias, proveyendo a un federalismo més equi-
librado o a un crecimiento armoénico, con sustento en la prescripcion del

art. 75, inc. 19 de la CN."™.

“Con similar temperamento -si bien no en el marco de un estado fede-
ral como el nuestro sino en el contexto de una verdadera unidn de nacio-

oo

97. Acerca det Estado como ordenador de lo economico y 1o social puede verse COLAUTTY,
Carios E., Las Disposiciones Constitucionales sobre el Orden Econémico-social, en L.L. 1985-
B.p. 739y ss,, esp. p. 742, donde expresa que “(n) o obstante que nuestra constitucion nace en
el marco del constitucionalismo clasico, su individualismo no resulié obstaculo para [a inclusion de
algunas cldusulas constitucionales que implicaban promover una actividad de participacion def
estado en el desarrolio de la comunidad”. Por su parte, Comadira destaca el papel de “promotor”
que posee ¢l Estado en el desarrofio industriat y comercial; véase COMADIRA, Julio, Derecho
Administrativo, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1996, p. 291 y ss., esp. p. 340.

! Véase DALLA VIA, Alberto, EJ Ideario Constitucional Argentino, en L) 1995-C, p. 1195/
1206,

.# Ha sostenido ta Corte Suprema que el ex - art. 67, inc. 18, de la Constitucion Nacional,
autoriza a dictar leyes nacionales para promover ia prosperidad del pais y e! adelants de las
provincias, estableciendo protecciones, estimulos y privilegios pudiendo estas disposiciones
inclusg detraer materias propias de! ambito del derecho comun, por razones de policia, fomento,
prosperidad, paz social, defensa, o, en general, bien comun, “Famutaro S.A.", Fallos: 304: 1745
(1982)(':5 “Carlos Pascolini SACIFICA ¢/ D.G.I s/ impugnacidn”, Fallos: 314: 1088 {1991), cons. 8°;
entre qtros,

*GONZALEZ CALDERON, Juan A, Derecho Constitucional Argenfino, 3% ed., corr. y aum.,
J. Lajouane y Cla, Buenos Aires, 1931, t, I, ©. 183.

" Estas gradaciones son analizadas en De La Riva, op. ¢it.,, cap. V.

[LDALLAVIA, Ef deario..., cit., p. 1199,

= DALLA VIA | B Ideario..., cit., p. 1199.

1

& Sobre tal posibilidad nos ilustra ef fallo “Zofracor S.A. of E.N. s/ amparo”, Faflos: 325
2394 (3002).
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nes- ¢l ordenamiento comunitario europeo prevé, mis alla de la 1egh de
que son incompatibles las ayudas que falseen o amenacen falsear Ia fom-

petencia favoreciendo a determinadas empresas o producciones, mulu—
ples ayudas admisibles en dicho mercado comuan™.

Los medios o técnicas de fomento, de extendida aplicacién'®, pueden
ser, segin se ensefa, honorificos o psmologlcm juridicos o econémicos'®.
Asimismo, pueden consistiv en prestaciones materiales o en venta]qs fi-
nancieras o dinerarias. Estas Gltimas, 2 su vez , pueden ser directas aum:lpm
o préstamos, primas, premios, becas, subsidios, subvenciones, remteglos
o reembolsos aduaneros, préstamos oficiales, anticipos, avales del Esm—
do- o inditectas -exenciones, desgravaciones impositivas, entre otras-"'. A

¥ Véanse jos articulos 87 y 83 del Tratado Constitutivo de 1a Comunidad Europea, varsidn
consolidada. Se sonsulta la 1a. edicién de Civitas, Madrid, 1998. También se jo puede consultar en
hitp: f/europa eu.intfeur-lex/es/ireaties. En especial, el art. 87 establece:

"1. Salvo que ef presente Tratado disponga ofra cosa, serdn incompatibles éon el merca-
do comtn, en la medida en que afeclen a los intercambios comerciales enire Estados miem-
bros, las ayudas otorgadas por los Estados o mediante fondos estatales, bajo cualquier forma,
que falseen o amenacen falsear la competencia, favoreciende a determinadas emprasas o
producciones.

2. Seran compatibles con el mercadc comin: :

a) las ayudas de cardcter social concedidas a los consumidores individuales, snempre
que se otorguen sin discriminaciones hasadas en el onigen de los produclos;

b) las ayudas destinadas a reparar los perjuicios causados por desastres naturales [e]
por otros acontecimientos de cardcter excepcional; s

c) las ayudas concedidas con objeto de favorecer la economia de determinadas regio-
nes de Ja Reptiblica Federal de Alemania, afactadas por la divisién de Alemania, en la medida
en que sean necesarias para compensar las desveritajas econdmicas que resultanide tal
difvision.

3. Podran consrderarse compatibles con el mercado comin:

a} las ayudas destinadas a favorecer el desarrolio econdmico de regionas en Ias que &f
nivel de vida sea anormalmente bajo o en las que exista una grave sltuacion de subempleo;

b) las ayudas para fomentar la realizacion de un proyecto importante de inferés comun
eurcpeo o destinadas a poner remedio a una grave perturbacién en la economia de un Estado
miembro;

c) las ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas aclividades o de
determinatias regiones econdmicas, siempre que no alteren las condicicnes de Jos rntercam-
bios en forma contraria_al inlerés comiin;

d} las ayudas destinadas a promover ja cultura y Ja conservacién del patrimonio, cuando
no alterent las condiciones de los intercambios y de ls competencia en la Comunidad en contra
del inferés comiin;

&} las demas categorias de ayudas que delerming ef Consejo por decisidn, tomada por
mayoria cualificada, a propuesta de la Comision.”

*® Cfr. Art. 87 y 88 del Tratado de Roma (1957), version consolidada con mcorporamon de
las medificaciones del Tratado de Amsterdam (1997). Se consuita la 12. edicién de Cw:tas
Madrid, 1998.

B VILLAR EZCURRA op. cit, pags. 112/113. ;
v RlVEROYWALINE. op. Clt p. 414, WOLFF, op. cit., p. 362, CASSAGNE, La mterven-
. cit., p. 93/94, siguiendo a! cual nos estam{)s a que los subsidios consisten en desemboi-

ke

cion..
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Desde 'la perspectiva del gasto publico, s¢ ha senalado que? “los
medios de fomento més comunes suponen erogaciones por parte del Esta-
do, ya sea en prestaciones pecuniarias o en excepeiones o situaciones de
privilegio en matetia tributaria”, También puede agregarse™ que los auxi-
lios directos implican una concesién de dincro afectando, por ende, el
gasto publico; en cambio los auxilios indirectos son aquellos que implican
la dispensa total o parcial de una obligacién econdmica impuesta con ca-
ticter general, no afectando el gasto piiblico. Empero, tmplican un costo
para el Estado toda vez que deparan una disminucién en los ingresos pu-
blicos; tal €5 el caso de un teintegro de gravimenes, va que el Estado
devuelve una suma percibida en tal concepto,
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Ahora, scuiles son los problemas generalmente asociados con Ja idea
astres natwrales o :

de regimenes de fomento?. En lo principal, el problema que se presenta
hace una cuestion trascendente: al tipo de relacién que se establece entre
la firma y el Estado, en especial ante la perspectiva de modificacién 0
discontinua_dén unilateral del régimen. Fn otras palabras, se trata de ana-
lizar 'si dicho titulo sers contractual o extracontractual, lo cual mcidira
mmmediatamente en el eventoal encuadre de la responsabilidad ¥, por ende,
en el cémputo de la prescripcion.
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unidad en contra de periodicidad’ finalmente, lag subvencionas son de otergami
derecho subjetivo alguno en cabeza del subvencionado, salve que la rmisma se furde en un

contrato, que incluso puede establecer una confraprestacion: entonces deja de ser discrecional
y &l particular se halia plenamente legitimado para obtener judicialmente el cumplimiento.

) ® "S.A. Azucarera Arg. Comercial & Industrial, ingenie Corona’, Fallos: 323: 922 (2000),
cons. 11, acépite a).
G A, Agticarera Arg. Comerciaf & Industrial, Ingenio Corona”, Faftos: 323 922, cons, 11,
acépite b), )
Z USLENGH, op, cit., p. 94.

* VILLAR EZCURRA, op. cit., pags. 114y 115,
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®
37

Recordemos que la doctrina explica que la “actividad interventora”
del Estado no adopta una forma univoca; antes bien, puede cobrar tanto
la forma de acto emanado del poder administrador, como la forma de
decisién congresional o legislativa implementada por aquél, sea el 6rgano
ejecutivo de gobierno o bien el Coner J
cial segin el esquema constitucional™
las facultades del Congreso en materia
dio de Ia clausula del progreso.

eso, en la esfera nacional o provin-
. Ya se aludié, precedentemente, a
de fomento, canalizables por me-

La cuestién del encuadre, entonces, nos conduce a analizar la jutis-
prudencia pertinente. Veamos: 4

3. a) Contrato o figura asimilable.

La legislacion de nuestro pais ha reconocido, mediante diversas le-
yes, la figura del “contrato de promocion industrial”; asi, por ejemplo, la
ley 20.560* (modificada por la ley 23.658*). Dicho contrato puede ser
calificado como contrato de autibucion®, en el que la prestacién principal
s¢ hallaria a cargo del Estado, y puede incluir la aprobacién, por 1 autori-
dad de aplicacién, del plan de inversiones especifico. A

También podra la relacién de fomento emetget no ya de un “contra-
to de promocién industrial” sino de una “cliusula contractual” -cuya fina-
lidad es la promocidn- contenida en un contrato w7 Leneris que concluye la
Administracién, con lo cual puede hablarse de una medida promocional
“pactada”. Tal posibilidad surgiria del precedente “Unola ¢/ YPE” en re-
lacién a un contrato en ¢l cual la empresa estatal demandada y la firma
actora habian acordado convencionalmente unas exenciones fiscales®™ en
el marco de un contrato para la exploracién y explotacion de hidcharbu—
ros. Empero, en dicho caso, la Corte Suprema entendis que no se tmtab‘a
de una obligacién sino de una dispensa -exencién tmpositiva- comprendi-

# CASSAGNE, Derecho Administrativo..., op. loc. cit.

“ Adla XXXI-D, ps. 3681/86, esp. p. 3685, ;

* Adla XLIX-A, ps, 3/42. )

* CASEAGNE, Derecho Administrativo... ¢it., p. 351, en el campo del fomenta indusirial.

¥ La actora -Unola- se hallaba vinculada contractuaimente con la demandada ';Y.P.F. por
medio de un convenio de exploracion y explotacian de hidrocarburos en ef drea denominada «La
Ventana», Provincia de Mendoza; segun fa clausula 22 de dicho acuerdo, 'ta empresa estatal
debia pagar -ademas del precio por los hidrocarbures extraidos- todos los impuestes, tasas y
confribuciones debidos por la contratista en razén de la actividad vincutada con pl cttad? contra-
to, segun surge del cons. 8° “Unola de Argentina Ltda. ¢/ Y.P.F. s/ contrato administrativo®, del 20/
- 10/1998 (no esta en tomo). ‘ .
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da en Jp zona de reserva del legislador, que podia set dejada sin efecto por
ley encualquier momento por no generar ningin derecho adquirido en
cabeza:del beneficiatio”, ademis de representar un privilegio, por tiempo
indeterminado, para la firma®. :

Ahora, para el supuesto en que no media contrato o pacto de promo-
cién industrial en los términos antes aludidos, debe acudirse a la jutispru-
denciaen la materia pata aquellos casos en que se detecta una figura asi-
milable a éL. Por ende, debemos considerar “Metalmecanica™, cuya doc-

trina, como veremos, sigue vigente, incluso en profnunciamientos relativa-
mente’ recientes.

En forma liminar, es menester poner de resalto que, en dicho fallo™
el Altg Tribunal concluyd en que se estaba ante un acto bilateral en su
formacién y efectos tal que era aplicable la prescripcién decenal, como si
se estuviera ante un contrato administrativo, Para artibar a esa conclusion
entendid el Tribunal que los detechos adquiridos podian emerger tanto de:
a) actc‘q_fé contractuales, con cita de “S.A. Cia de Petréleo La Republica™!
en el que se habia declarado la inconstitucionalidad del decreto provincial
por el 'cual se habian revocade unas concesiones mineras, o bien de actos
de estructura b) unilateral o <) bilateral, con cita -en estos dos tltimos
acapites- de “Carman de Cantén™, en el cual se habia declarado la
irrevocabilidad de la jubilacién de la accionante; en ambos casos entendié
que se habia dado nacimiento a derechos subjetivos pata el administra-
do™. El holding* de Metalmecanica, en cuanto nos interesa ¥ en punto al
régimen de promocién -industrial- sobre el cual se apoya el caso, es el
siguiente: hay acto administrativo bilateral, creador de derechos y obliga-
ciones, cuando media acogimiento del particular y posterior aceptacion

A

= %Unofa de Argentina Ltda. ¢/ Y.P.F s/ contrato administrativo”, del 20/10/1998, ya citado,
solucién.que guarda analogia con la adoptada por fa Corte Suprema en "Unola de Argenting Lida.
¢f Yacimientos Petroliferos Fiscales y Banade s/ contrato de obra publica”, Failos; 321-2683.
Esta doclrina fue, asimismo, aplicada en “Petrolera Pérez Companc”, Faflos: 323: 914 (2000).

#"Unola”, Faflos; 321:2683 (1898), cons. 18. .

= ‘Metalmecanica”, Faflos: 206672 {19786).

* lem nota precedente.

*"Sociedades Andnimas Cla de Petroleo La Republica Ltda; Cla Nacional de Petréleos
Lida. y Standard Qil Co. S.A. Argentina ¢f Pcia. de Safta s/ inconstitucionalidad Dto. Peiat del 31/5/
1928", Fallos: 164:140.

2 "Elena Carman de Canton of Gobierno de la Nacién®, Faflos: 175:368.

= -"Meta!mecénica". Faflos: 296:672, (1076) cons. 13.

* fdem nota precedente. :
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port parte del Estado; los derechos adquiridos en virtud de un acto bilate-
ral pueden dar nacimiento a derechos subjetivos para el administrado.

En “Metalmecinica” se demandaba la declaracién de arbitrariedad
de la resolucién que suspendia preventivamente el régimen de importa-
ciones de material que beneficiaba a la firma, v Ja consecuente indemniza-
cién. El Alto Tribunal sostuvo que no era necesaria la “equivalesicia” lisa
y llana con un contrato administrativo a los efectos de la prescripcion de
la accion para desplazar la prescripcion bianual, y se considerd que el acto
bilateral cn su formacién y efectos en cuestion se hallaba amparado por Ia
prescripcion decenal™. Nos permitimos teiterar que el holding dé este fa-
llo, en cuanto nos interesa y en punto al régimen de promocién -industrial-
en el que anida el caso, hace 2 que hay acto administrativo bilateral, crea-
dor de derechos y obligaciones, cuando media acogimiento del particular
¥ posterior aceptacién por patte del Estado”; a su vez, los derechos ad-
quiridos en virtud de un acto bilateral pueden originar no ya simliles bene-
ficios (revocables™) sino “derechos subjetivos” a favor de la firma benefi-
ciaria® . Por ende, si se aplica Ja doctrina conforme la cual la Constitucion
Nacional garantiza la inviolabilidad de la defensa en juicio de la petsona y
de los derechos, como asi el derecho de propiedad, que cubre también, en
su acepcion lata, la proteccion de los derechos subjetivos incorporados al
patrimonio™, puede validamente entenderse que la Corte Suprc‘rha en el
fallo mencionado no hizo sino honor a los derechos subjetivos mncorpora-
dos al patrimonio de la actora, integrantes de su propigdad. i

A propdsito de ello, recordatemos que, en el caso “Urundef??, la Sala
V de la Camara nacional de Apelaciones en lo Contenciosoadministrativo
Tederal hizo hugar a la demanda de nulidad y daios y perjuicios incoada
por la firma actora en razén de que por decreto 2000/92 se habiin dejado
sin efecto los reembolsos establecidos en el decreto 2332/83. Posterior-
mente, la Corte Suprema’ confirmd en lo principal la sentenciaianterior,

* "Metalmecanica”, Fallos; 296:672, (1976), esp. p. 674,

* "Metalmecanica’, Fallos: 296:672, {1976) cons. 8°. .

7 “Metalmecanica’, Falfos: 296:672, {1978) cons, 13. B

* La nocidn-de beneficio se emparenta con la de entitlement, del derecha norteamericano.
Nos remitimos a io dicho en Procedimiento Administrative ¥ Derecho de Defensa,.en Revisia
Argentf'??ddei Régitmen de la Administracién Piiblica, N° 285, ps. 1241127, seccién dl.

#® Jdem n. 37, E

* "Manzoratte, Lorenzo Alberic ¢ Provincia de Buenos Adres”, Fallos: 280; 228 (1971).

¥ "Urunde! del Valle S.A. s/ E.N", Fallos: 323:1506. Confrontar el esquema de agravios
prepuesto por la actora recurrente en "Manufacturas del Comahue S.A. ¢/ Estado Nacional
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equiparando los dados reclamnados con los rcembolsos; que la firma tenlif,l
derecho a percibir. Resulta interesante sefialar c’iue.la- Camara entenchp
que los beneficios especificos en cuestién se habian 1ncorporado al patsi-
monio de aquélla -art. 17 CN.-y que no podian set vilidamente dc?s;onou
cidos por el mismo Estado que los habia concedido; en tales condic%ones,
declaté la nulidad del decteto impugnado por violacién de la ley aplicable
-art, 14, inc. b) de la LPA- v resolvié que los beneficios de que ‘gozaba la
actora debian mantenerse por el periodo de tiempo originatiamente pre-
visto. En el caso, el régimen imponfa a la firma Ia obligacién de llevar a
cabo diversas inversiones minimas, desplegar cierta capacidad de produc-
cidn, contratar un minimo de personal en relacion de dependencia y cum-
plir:la normativa ambiental, y a cambio se obtenian reem_bo.lsos a las ex-
portaciones del 20% por un plazo de 15 afios?. ] Alto ‘Tribunal —en el
marco de la resolucién del recurso ordinario de apelacion- llegé a estable-
cer sanos kineamentos doctrinarios, desde ol punto de vista de la seguridad
jutic};fca en tanto considerd que: a) ka actora habia optado por ¢l nuevo
tégithen “en los términos y condiciones de la promocién otiginalmente
acofglada”, y cllo propiciaba el rechazo del agravio de Ia demandada rela-
tivo a que no gozaba de un derecho adquirido sino s6lo de los beneficios
derivados de una liberalidad otorgada por el Estado™; b) el petjuicio debfa
ser resarcido para no menoscabar la sustancia econdmica del derecho de
la actora®; ¢) ello, mas alli de que se ostentara un derecho adquirido o un
beneficio otorgado. Tanto en el VOto mayoritario como en un voto separa-
do se destaca que el régimen de reembolsos habia sido dejado sin efectos
por elinterés piblico que exigia “restablecer In igualdad de condiciones en
la competencia entre cmpresas... sin necesidad de subsidios que
distorsionen tal objetivo”, directtiz de indole politica que integra un ng-
cleo -entendemos- irrevisable judicialmente. Sin embargo, como vimos, se
declard la nulidad del acto de aleance particular en cuestign™ que dejaba
sin efecto el régimen de Promocion, y se hizo lugar al rubro indemnizatorio,
equivalente a los reembolsos que hubiera percibido la firma si no se hu-

nd
(Ministério de Economia y D.G.L) s/ proceso de conocimiente”, Failos: 326 (avn no publicada) (5/
DSIGS)L:jdGnde fa Corte Suprema diterencia cuidadosamente ambos Casos.

AR 8, dta. 2332/83.

i "Urundet det Valle S A, &/ E.N, Fallps: 323:1906, cons. 8° y 9°.

* “Urundel det Valle S.A. s/ E.N.", Fallos: 323:1906, cons. 10 y 13.

*T “Urundel del Valle S.A s/EN” Fallos: 323:1906, voto del Dr. Fayt, cons. 4% in fine.

**Urundel del Valle S.A. s/ E.N.", Faftos: 323:1206, cons. 11 {confréntese ol argumento de
la demandada de que =& frataba del reclamo de una indemnizacion por acto licito).

'
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biera dictado el decreto impugnado que maodificaba el régimen del decreto
del afio 1983. Con posterioridad a que la Corte Suprema fallaxa en
“Urundel”, 1a Sala 111 del mencionado fuero, en el caso “Alpesca™ ,.en el
que se impugnaba el mismo decreto 2000/92, confirmé la sentencia.ante-
tior que habia hecho lugar a Ia demanda de nulidad del decreto -en el €aso
no se perseguia una condena pecumarm sino sélo la nulidad del acto- in-
vocando el fallo de la Cortte recién reseiiado. Para asi decidir, por razones
de economia pmcesal adoptd la solucién a la que se arribara en aquel
invocando, asimismo, “Metalmecinica”. Apelada que fue la sentencia, el
Alto Tribunal considerd que el recurso extraordinario deducido por la de-
mandada era inadmisible® (art. 280, CPCCN), pot lo que desestimé dicho
recurso. Como puede verse, la doctrina emergente de aquel celebre fallo
sigue vigente.

Emparentado al contrato o a las figuras asimilables a €l apaxece el
acto bilateral en su formacién en el que el parttcuhr sohcxta el acogl-
miento a un régimen preestablecido, y el Hstado “acepta”, mediante un
acto particular, tal solicitud. A partir de una lectura literal de
“Metalmecanica”® puede hallarse tal p051b111dad ‘el acogmnento de la

" empresa Metalmecinica al régimen de promocion de la industria automo-
triz y la posterior aceptacién por parte del Estado, configuraba un acto
administrativo bilateral, creadot de derecho y obhga(:iones”s“ Ademis,
luego de la aceptacién, la fitma recibe los beneficios®.

La doctrina también ha hecho hincapié en que la relacion qﬁe nos
ocupa puede emerger de un acto administrativo unilateral en su forma-
cion pero bilateral en sus efectos®. También ha propiciado que la: fuente
de Ia misma fuera encuadrada como acto administrativo unilateral que

requiere aceptacion®. Ambas posturas -que se suman a las ya apuntadas
' b

“ CNACAF, Sala lll, “Alpesca S.A. ¢/ E.N.". del 5/S/0Z.

% “Alpesca S A, of Estado Nacional (PEN. )sfjmclos de conocimiento”, Fatlos: 327 {aun no
publlcado} {1°/6/04).

“9 “Metalmecanica’, Fallos: 286:672 (1976).

© “Metalmecanica”, Faffos; 296:672 (1976}, cons. 13,

51 Si blen excede los limites de estas notas, debe tenerse presente la eventual caracteriza-
cion de “relacion de siecidn especial” en la especie, conf. BERMEJO VERA, op. cit,, p. 51.
Ampliar en HERRARTE, Ifaki L., Las Refaciones de Sujacicn Especial, Civitas, Madrid, 1994

= \ler acerca de estos actos DIEZ, Manuel M., “EJ Acto Administrative en ja Ley 19.549", en
AANV., Acto v Procedimiento Administrativo, PLUS ULTRA, Buenos Aires, 1975, p 43 y 83,
esp. p. 52 y sus gjemplos.

S GARRIDO FALLA, op. cit., p. 281. Acerca de los actos que requieren de una; vo!untad
concurrente véase GORDILLO, Agustm Tratado de Derecho Administrativo, Tomo 3= EI Acto
Admmrstratfvo 4a ed Fundacitn de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1999, op. ctt I\V-38
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A
de acto administrativo bilateral en su formacion y efectos, y de contrato-
sobze Ias cuales se ha explayado la doctrina tanto argentina como extran-
jera, develan Ia supervivencia de un debate docttinario que continda, mas
alld de las interpretaciones sobze las cuaales ilustra la jutisprudencia.

Existe un antigno grupo de precedentes que ilustran sobre una figura
que puede visualizarse como “derechos acordados™ ¥ que, en cuanto a sus
proteccién, se asimilan a los derechos subjetivos sobre los cuales antes
nos cféplayzibamos, Pueden citarse, en este sentido, los casos Ford, en los
cuales sélo se demandahba la repeticion de lo indebidamente pagado a la
Administtacién. En estos casos, existia un régimen de promocion indus-
trial consistente en la liberacién de tener que sufragar determinados
gravamenes, y con posterioridad 2 que se hubieran “acordado los dere-
chos” .-tal Ia expresién del Alto Tribunal- se habia dejado sin efecto el
régimeén. En todos ellos se hizo lugar a la demanda, con fundamentos en
que el'régimen no podia ser modificado 4 Posteriors, dadas las obligaciones
que éi‘éist{an, a cargo de la firma beneficiaria. Tales precedentes son los
que a continuacion se repasan. En “S A, Ford Motor Atrgentina ¢/ DIN.A»,
la Corte Suprema confirmé, en lo que nos interesa, la sentencia anterior,
que habia hecho lugar a Ia demanda de repeticién de la firma actora, con-
denando a la demandada a devolver una suma de dinero.

En el caso, Ia firma habia sido liberada de pagar clertos gravimenes
pot haberse acogido a un régimen de promocién industrial, que requeria
autotizacién del Gobierno para la radicacién de capitales, y establecia Ia
obligacion de llevar a cabo determinadas inversiones, y tal régimen impo-
sitivo habia sido dejado sin efecto pot un decreto posterior. Notese que la
Corte Suprema sostuvo que: a) el Poder Bjecutivo podia derogar una not-
ma anterior mediante otrq posterior de igual Jerarquia v ello no generaba
cuestidn constitucional alguna®; b) los Impuestos no son obligaciones que
emetgen de los contratos sino que se fundan en actos de gobierno y de
potestad publica’ ; ¢) pero esta facultad no es ilimitada y puede ser con-
trovertida judicialmente si 4l asi procederse se lesionan derechos de los
particﬁlares amparados por un régimen impositivo anterior, con funda-

Y sus citas, especialmente las de doctrina alemana.
*"S.A. Ford Motor Argentina S/D.N.A’, Fallos: 283:360.
%S.A. Ford Motor Argentina ¢/D.N.A", Fallos: 283:360, cons. 10,
* ldem nota precedente.
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i

4

mento en la necesidad de acordar franquicias por un periodo limitado a
favor de una industria que se consideraba de interés nacional®’. Lit:éral—
mente —permitasenos la trascripcidn- expreso el Alto Tribunal que “si el
decreto 3642 /65 establecié un plan a regit durante los afios 1966, 1967 y
1968, el Poder Ejecutivo no podia modificarlo a pasteriori si con ese incre-
mento del 5% agravaba la situacion financiera de las empresas que, como
la actora, se hallaban protegidas por un régimen promocional en las condi-
ciones de que instruyen los articulos 4° y 5° del citado decteto”®. Asi,
considerd que “esa alteracion del régimen promocional instituido pbr el
propio gobierno importd desconocer los derechos acordados 2 las empre-
sas y desvirtuat las finalidades que lo inspiraron, como se desprende de los
términos de los considerandos de aquél”®. El fallo resefiado “S.A. .Ford
Motot Argentina ¢/ DN.A® brindd sustento a la solucién adoptada des-
pués en “S.A. Ford Motor Argentina ¢/ Nacion Argentina” , en ¢l que se
revocd la sentencia antetior que habiz rechazado la demanda de repetl-
cion; en este caso, el Alto tribunal entendiéd —al igual que en el precedente-
que se habian alterado derechos acordados por el régimen instituido a fin
de acordar franquicias por periodos limitados. Hsta ultima férrnuia fue
reiterada en “S.A. Ford Motor Argentna ¢/ ANAE, :

Otro precedente en el cual mediaba “acogimiento” al régimen, con
posterior “aprobacién” se verifica en el caso “Fapesa”® . En dichaicausa
se demandaba la declaracién de ilegitimidad del acto por el cual 1a Admi-
nistracién -en lo que interesa- requirié a la actora la devolucién del cetti-
ficado emitido pot la Secretarfa de Industria y Mineria en 1983, que habi-
litaba a la empresa a efectuar importaciones al 4rea aduanera especial de
Tierra del Fuego exentas de derechos en los términos de los arts. 1°,1nc. a,
y 2° del decreto 1057/83; también se demandaba la ilegitimidad de los
actos administrativos que rechazaron los planteos formulados contra aquel
requerimiento; finalmente, se accionaba por el resatcimiento correspon-
diente a los derechos de importacion y las tasas de almacenaje pagados a
rafz del erroneo criterio aplicado por la administracion, esto es, los dafios
derivados de haberse dejado sin efecto Ja exencion oportunamentg Otor-
gada. "

v

% fdem nota precedente.

s 5 A, Ford Motor Argentina o/D.N.A.", Fallos: 283:360, cons, 16.
wg A Ford Motor Argentina o/D.N.A". Fallos. 283380, cons. 17
@ “g'A Ford Motor Argentina o/ N.A.", Fallos: 283:360,

% *5 A. Ford Motor Argentina ¢/Nacién Argentina”, Faflos: 285: 621. .
@2 g A Ford Motor Argentina of AN.A7, Failos: 300:1027 (sélo se publican tos sumarios).
& “Fabrica Austral de Productos Eléctricos S.A. {(Fapesa) of E-N.", Falios: 325:1897 (2002).
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s bien en el caso no se alude 2 derechos adquiridos o acordados, si.éc
resalta la existencia de “aprobacién”, por acto, del “acogimiento™ forﬁiﬂ—
ladc 'por Ia actora. Los hechos son los siguientes: el Ministerio del Desa-
rrollo de la Economia del Territorio Nacional de Tierta del Fuego aprobé
en ‘el afio 1982 el proyecto industrial presentado por la empresa actora
para la fabricacién de televisores color en ese territorio, acogiéndose ésia
a los beneficios de Ia ley 19.640. Las acdvidades que la empresa actora
desarrollaria en ese 4mbito fueron declaradas de interés tertitorial; lo mis-
la fabricacién de diversos electrodomésticos, que fue considerado amplia-
cién del plan original. Posteriormente, por decreto provincial se decidio
que. los beneficios v franquicias correspondientes a Fapesa le serian apli-
cadgis por diez afios™ . Ademis, pot resolucién, la Secretaria de Industria y
Mineria de la Nacién declars prioritarias 2 las empresas industriales que
desarrollaban actividades en aquella drea aduanera especial, entre ellas,
dicha firma; v dispuso que la Subsecretarfa de Industria extenderia los
certificados pertinentes a los efectos de Su presenitacién ante la Adminis-
tracién Nacional de Aduanas; consecuentemente, la AN.A. emitié el cer-
tificado, segtin el cual la cmpresa mencionada desarrollaba “una actividad
industrial quc, a los efectos del Decreto PEN, 1057/83, ha de ser consi-
derada como prioritaria”, Meses mas tarde, la autoridad estatal considerd
que ese certificado se encontraba afectado por un “error administrativo”,
sefialo que la firma no se hallaba “en marcha y en produccién” sino sélo
ot sus construcciones en marcha, por lo que no se hallaba instalada ¥
requitié a la actora la devolucién del certificado, poniendo a su disposi-
ciéfi un nuevo certificado con diferente alcance.

~.Hn sintesis, la autoridad estatal suspendia el beneficio que habia apro-
badg la autoridad provincial en el marco de Ja ley nacional 19.640 de
régﬁ?en especial fiscal y aduancro de exenciones impositivas para el Terti-
torio Nacional de la Tiersa del Fuego, Antirtida e Islas del Atlintico Sur

La Cdmara antes mencionada -5 traveés de su Sala I11- hizo lugar par-
cialmente 2 Ia demanda, declaré la tlegitimidad del acto por el cual se
requeria a la actora Ia devolucian del certificado (que habilitaba a In firmaa
efec-éjliar importaciones exentas de detechos aduaneros), declaré la tegitimi-

————

* "Fabrica Austral de Productos Eleciricos S A, (Fapesa) o/ ENN.", Falios: 325:1897 (2002)
cons, 3¢
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dad de los actos por los que se habian rechazado los planteos de la firma, y
reconocid el detecho a resarcimiento por los derechos de importaci(;?n y ta-
sas pagadas a rafz del etréneo criterio adoptado por Ia Administraciéh. Ade-
mds, estimé que si realmente habia mediado un “error administrative”, la

Administracién debié haber iniciado una accién de lesividad®,

La Corte Suprema confirmé Ja sentencia anteriot. En la instzniicia de
apelacion ordinaria, la demandada abandond el argumento del erroradmi-
nistrativo y, en lo principal, la Cotte Suprema efectud una interpretacién
sistemdtica de las normas en Juego para concluir en que no se le podia
exigir a Ia firma el requisito de industria instalada si las normas enijuego
no exigian tal recaudo. En sintesss, surge de la interpretacién adoptada por
el Alto Tribunal que no se pudo dejar sin efecto el beneficio otorgado por
acto de aprobacion por el cual la firma se acogia a los beneficios de la ley

19.640, ni por alegarse un error administrativo o por pretenderse una
recalificacién de su petfil industrial,

Repasadas estas nociones, puede también indagarse en la cucst%’(m de
cuando, conforme la jurtsprudencia, #0 media contrato o figura ashr}géilable
a efectos de la eventual responsabilidad estatal. Resulta, desde esta’ pers-
pectiva, ilustrativo, el precedente “S.A. Azucarera Argentina”™® | que tra-
mitara por ante la Sala I11 del fucro. Al respecto, y en lo que nos intetresa,
la Camara entendié que, a los fines de Ia demostracion de la relacion con-
tractual: 2) resultaba inidénea una fotocopia de acta agregada a los'autos
pues la misma no estaba firmada pot ninguna de las partes, y una nota
posterior que aludia a una reunién no vinculaba inequivocamente a dicha
reunién con el contenido de aquella fotocopia; b) la nota invocada inte-
grada a otra- no configuraba siquiera acto administrativo por habet' sido
dictada sin el recaudo esencial del art. 7°, inc. “d” de la ley 19.549, por lo
que tampoco mediaba solicitud seguida de aceptacion; ¢) la doctrina de 1a
Corte Suprema de Justicia de la Nacién del precedente invocado® no aca-
treaba relacién contractual pues ésta no podia surgit de un acuerdo entre
el Estado v el sector involucrado destinado a que se enviara al Congreso

® “Fabrica Austral de Productos Eléctricas S.A. (Fapesa) o/ E.N.", Fafios: 325:1897‘-‘?2002),
cons. §9.° Vo

% CNACAF, Sala ik, causa 23111/95, “S A, Azucarera Argentina {ingenio La Corona) ¢f
Estado Nacional - Secretaria de Energia s/ proceso de cenccimiento”, del 14/6/G1, ’

% "S.A. Azucarera Arg. Comercial ¢ Industrial - o/ Estado Nacional - Ministerio de Economia
~ =38/ juicia de conocimients”. Falios: 323:922 (2000},
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un'proyecto de ley. En sintesis, s¢ estaba ante el acogitniento a un régimen
impuesto unilateralmente pot la autoridad publica, que no conllevaba com.
promiso alguno®,

" 3. b) Situacion reglamentaria.

¢ Otra interpretacién que se ha construido en cuanto a la relacién juri-
dica de fomento es la de encuadrarla como fundada en una mera situacién
reglamentaria. Tal concepeidn depara tres consecuencias de importancia.
Por un lado, pesa sobre tal enfoque la doctrina segiin la cual “no es dable
reconocert 2 los derechos derivados de un régimen promocional la virtuali-
dad de obligar al Estado a garantizar la inalterabilidad del marco regulatorio
general vigente al otorgarse la promocion”®; pot el otro, y mis en general,
Ia afirmacién de que nadie tiene un derecho adquitido a la inmutabilidad
del ordenamiento juridico™ . Finalmente, se ha seialado que la actividad
de fomento, en tanto manifestacién de la justicia distributiva, implica que
no ‘se pueda subordinar ¢l interés particular al interés general. Ante tal
contexto, y dado que la actividad estatal de fomento se inserta en el am-
plic espectro de la intervencién administrativa, puede considerarse aphi-
cable la doctrina de la Corte Suprema segiin la cual tal intervencién posee
fundamento constitucional” y tal cariz serd el que, prima Jacie, devele el
régimen respectivo.

" En otras palabras, tal actividad devela una fuerte direccidon estaral,
pata lo cual se combinan “técnicas reglamentarias de policia, y medios de
fomento, orientados () a Ia regulacién y fiscalizacién previsotas de una
actividad... que... por la importancia econémica y social que reviste en sus

51 “Compania Azucarera Concepcidn S.A. ¢/ Nacion Argentina”’, Fallos; 322:495 (1999},
cons; 13 y 14,

7% Dictamen N° 186/98, 2 da diciembre de 1598, Expte. N° 80216/91. Ministerio de Economia
y Obras y Servicios Pablicos. {Dictéamenes PTN 227:166)

4™ Entre otros, Fallos: 256:235; 272:229; 288:279; 291:359; 299:93; 303:1835; 321:2683
;Lénqla de Argentina Ltda. of YRF y BANADE s/contrata de obra piblica® (racurso ordinario), 6/10/

i " La interpretacion de Ia Constitucidn Nacional debe hacerse de manera que sus limitacio-
nes no ileguen a trabar el eficaz ejercicio de los poderes atribuidos al Estado a efecto del
cumplimiento de sus fines del modo mds beneficioso para I3 comunidad, por 10 que se ha recono-
cido desde antiguo la facultad de aquel para intervenir por via de regiamentacion en el ejercicio de
ciertas industrias y actividades a efecto de restringirlo o rencauzarlo en la medida que lo exijan
la defensa y el afianzamiento de Ia s2lud, la moral, el orden pablice y aun los intereses econsmi-
cos de la colectividad”, conf. “Campafiia Azucarera ¥ Alcoholera Soler S.A. ¢f Nacién Argenting”,
Fallos: 311:1617, par. 4° del Dictamen del Procurador gue fa Corte hace suyo, con cita de Falfos:
199:%183‘. 277:147.
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distintas etapas, afecra intereses publicos™™, De tal suerte, en esie con-
texto reglamentario, las relaciones entre Ia firma y el Estado se crigen
como extracontractuales, resultindoles de aplicacién la presctipcidén Ea;ianua]
a los efectos de iniciar accionar por los dafos y perjuicios que el adcionar
estatal extracontractual irrogue. .

Fue, precisamente, este plazo bianual el que veds, en la causa “Com-
pailia Azucarera Concepcién S.A7?, que se considerara procedente la
demanda. Veamos de qué trata dicho precedente: ‘

Por ley 19.184, de estimulo 2 las exportaciones, se delegaron 'en el
Poder Ejecutivo facultades pata que éste estructurara un sistema de rein-
tegro de gravimenes, autoriziandose, a su vez, a los Ministerios de Indus-
tria, Comercio v Minera, v de Hacienda y Finanzas para que, por resolu-
cién conjunta, hicieran Ia némina de productos alcanzados por el régimen
de estimulo; en su consecuencia, por decreto™ se enumeraron los produc-
tos alcanzados por los teintegros o reembolsos; y por resolucion conjun-
ta”, se incluy$ a las exportaciones de azticar bajo el sistema de reembolsos
del 15% a partir de la fecha de la resolucién. Para gozar de ese beneficio,
¢l exportador debia presentar los contratos de venta antes del 20 de febre-
10 de 1973; todo ello, segin los cupos de produccion y de exportacion de
azacat establecidos por ¢l Mintsterio de Comercio™. Posteriormente, una
tesolucién del Banco Central, la RC 471/73, estableci6 que las divisas de
las exportaciones efectuadas bajo el decreto 3255/71 ¥ modificatorias se
iban a poder negoctar en el mercado financiero de cambios, Finalme_nte, se
dictaron dos resoluciones del Ministetio de Economia, 1a 301/74 y la 89/
81; a través de la primera, se eliminé el azticar de 1a némina de productos
alcanzados por los reembolsos, v a través de la segunda, se limitaron los
alcances de aquel acto tal que no se hallaran incluidas las operacioges: a)
anteriores al dictado de la Resolucién 301/74 ¥ que b) cumplieran con lo
establecido en Ia resolucién conjunta 742/72 v 5/72, aclarandose que no
se habfan registrado incumplimientos. g

* "Compariia Azucarera y Alcoholera Soler S.A. ¢f Nacién Argentina®, Fallos: 311:161?:,
parr. 5° del Dictamen. del Procurador que la Corte hace suyo; fallo citado en “Ledesma SA"
Fafios: 312:2022. Cons. 12. i

“ *Cornpafia Azucarera Concepcion S.A. ¢f Nacién Argentina”, Fallos: 322:43@, esp.
cons. 14 y 15, .

* Dto. 32558/71. N

 Res, 742/72 del Ministeric de Comercio y 5/72 de su similar de Hacienda y Findnzas.

" Res. 538/72. :

£
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Je tal suerte, enit s S . n ¢l caso, la medida legislativa de estimulo de las ventas al exterior
ma v el Fstadobi SRR i 11c5 v servicios (art. 1° de la Ley 1?.184) se concretd en reembolsos
iénla presctipé ; B : Yo del valor del azticar —'correspoxlldlente a determinadas zafrz.is:- ven-

i R el exterior, para cubrir el déficit entre el costo de produccidn y el
internacional, a fin de “posibilitar su colocacion y facilitar asi el
al desenvolvimiento del sector””’
tiva —acorde con el moderno rol distribuidor o social del Estado- de
actividad econémica por la cual aquél apuntd a la regulacién de la
iccion ™ . Desde el punto de vista del desplazamiento patrimonial, se
aba un reembolso del 15% del valor de los bienes vendidos al exte-

del Estado a ]a Empresa.
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‘C:;ompaﬁin Azucarera Concepcién Sociedad Andnima inicié deman-
de-dafios ¢ intereses contra el Estado Nacional (Ministerio de Econo-
por incumplimiento de la obligacién que pretendidamente éste alt-
ténfa de ordenarle al BCRA, por intermedio del citado Ministerio, la
Q;iacién de las divisas provenientes de las expottaciones de azicar
ymocionadas, al tipo de cambio del mercado financiero. Todo ello, de
nformidad con la premencionada circular del Banco Central™. La actora,
ie habria sido obligada indebidamente a vender sus divisas a tipos de
imbio mas bajos de los que en tealidad correspondian a propdsito de

T Cons. 7°, in fine, La medida, claramente de estimulo, refieja la moderna concepcion del
tervancionismo estatal en la respectiva industria y torna casi anecdéticos plantees como el
rmulada en el precedente "Hileret”, Fallos: 98:24, en el cual se resolvié la inconstitucionalidad
e una ley provincial tucumana que establecia un impuesto a la sobreproducei6n de azicar. En
dicho fallo se afirmd que “si fuese.aceptable la reglamentacion impuesta al azicar, padria hacer-
$e extensiva a toda (2 actividad industrial, y la vida ecendmica de fa Nacién, con las libertades que
fa fornéntan, quedaria confiscada...” (Faflos; 98:24 cit., esp. 0.51).

# BARRA, Rodofifo C., Principios de Derecho Administrativo, Abaco, Buenos Aires, 1980,
p. 53.-Acerca de la reglamentacién de ciertas industrias v actividades en la medida en gue o
exijan.los intereses econdmicos, pueden verse Falflos: 199:483; 277:147. entre otros, Acerca de
la industria del szdcar como actividad fuertemente dirigida, para lo cual se han combinado
“técnitas reglamentarias de policia y medidas de fomento orientadas 2 |a regulacion vy fiscaliza-
cion previsoras de la actividad azucarera”, pueda verse Falios: 311:1617, especialmente Dicta-
men del Procurador Fiscal de la Corte Suprema, parrafo quinto y Faflos: 312:2022, cons, 12; ello,
en el marco de que se ha propiciade un criterio restrictivo en 1a determinacion, por parte de los

ue b) cumplieran con 1o
/72, aclatindose que 1o

© Argentina”, Faflos: 311:161'?.,'
allo ¢itado en "Ledesma SA"

iueces, del regimen que resulte mas conveniente para regular la actividad toda vez que ello queda
“reservado a los poderes politicos det Estado gue son los encargades de conjugar en la legisla-
cidn los intereses de los distintos sectores y hallar las soluciones que a su juicio resulten mas
convenientes”, conf. CNContadm.Fed, sala H. "S.A. Azucarera Arg., Com. e Ind. ¢f Estado Nacio-
nal, Ministerio de Economia”, del 15/11/1988, £.D. 131:455, con nota de TAWIL, Guido §., Una
Nueva Aplicacién de la Doclrina "Canton”.
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W
.

Insert su reclamo en el régimen contractual que se habtia establecido
entre la empresa y la Administracién: interpretd que mediaba incumpli-
miento por parte del Estado Nacional de los actos administrativos; bilate-

rales en virtud de los cuales se habria telacionado aquél con la Emipresa, a

Ia luz de las disposiciones vigentes. !

St bien la Sala ITT del fuero confirmd la sentencia anterior, ré;olvien-
do en forma favorable a la pretension de la empresa azucarera emiﬁleando,
entre otros argumentos, la doctrina establecida por nuestra Corte Supre-
ma en el fallo “Metalmecinica™, ya citado, la Corte Suprema fall6 en el
sentido de que nada tenia que teclamar la Empresa porque se habii opera-
do la prescripcién bienal, obliterindose asi toda posibilidad de insertar el
reclamo en el marco contractual pretendido.

Para arribar a 1a conclusién de que no mediaba bilateralidad en la
relacion entre Estado y empresa, el Alto Tribunal hace pivotear sus con-
clusiones en dos precedentes™: “Sociedad Andnima Azucarera”?y
“Ledesma™. Con base en lo afirmado en cllos, deduce: a) “el fuerte

mntervencionismo estatal” de la politica azucarera oficial al momeiito del

dictado de las medidas; b) la coexistencia de “restricciones a la produc-

cién” que se balanceaban con un “conjunto de medidas de fomento y de
tutela de precios”,

Luego de quedar establecido en el fallo el caracter unilatej:al de la
medida instrumentada por medio de la circular del Banco Central¥, en la
sentencia se comparan y contrastan® claramente el caso bajo examen y
“Metalmecinica™ arribindose a la conclusién de que, en el €aso, No se

% Falios: 296:672.
% Cons. 11712,
* Citada en'el cons. 11, del 10/12/1997.

= "Ledesma §. A. Agricola Industrial ¢/ Nacién Argentina - Ministerio de Economia”, Faios:
312:2022. '

# Cons. 11/13.

% Cons. 14, - '

% "Metalmecanica”, Fallos: 296:672 (1976). :

¥ Comparese con la situacion descripta en FONROUGe, Maximo J., Las Obligaciones
Asumidas por el Estado en e/ Ambito de fa Promocion indusirial: Lin mero derecho en expecta-
tiva, en Revista de Derecho Administrativo, Depalma, Buenos Alres, 1991, N° 7/8, p. 439 ¥ S5,
£sp. p. 442, comentando e! Dictarmen de la Procuracion del Tesoro de fa Nacion rec'"ai'do en el
expediente 10.279/82, de fecha 22/1/88, con cita de CASSAGNE, Juan Carlos, Cuestiones de
Derecho . Administrativo, Abeledo Parrot, Bugnos Aires, 1957, . 101: "En este sentido}'se puede
considérar que &l acto de concesion de beneficios, que al mismo tiernpo fo es de aprobacion dal
Proyecto presentado por el titular beneficiaric ¥ de autorizacion para su ejecucion bajs determi-
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habia llegado a delinear una aceptacién -acto administrative de. alcance
particular- por paste de la autoridad estatal. Cierto es’que ella no estaba
prescripta o exigida en el marco normativo especifico®’ . Tal conclusion,
debatible tal vez en el marco de la doctrina alemana®, en tanto el “acogi-
miento” de la Empresa pudo haber tenidg sus efectos bilaterales toda vez
que ¢l fomento econdémico “no consiste sélo en un mero asentimiento a
que,un sujeto reciba una prestacién sino que ademas consiste en la rela-
ciény de una actividad”®, aparece claramente delineada en el fallo en sen-
tido_ diverso. :

. El fallo concluye, en lo que nos interesa, en la configuracion de una
falta-de servicio por parte del Estado, la cual se halla abatcada por el plazo
de prescripcion bienal, como causal de tesponsabilidad extracontractual®
qug’,? es; dicha falta habtia consistido en el incumplimiento, por parte del
Estado, de “la funcién que habia asumido respecto de Ia liquidacién de las
divisas originadas en operaciones de comercio exterior” de acuerdo a la
mentada circular.

Tengamos presente que, en el caso: a) el régimen estaba unilateral-
mente instaurado por la voluntad estatal, b) no se tequetia de un acto de
aceptacion estatal al pedido de acogimiento del futuro beneficiado, v ¢
entonces, nunca se tba a generar una situacion bilateral porque nunca iba
a haber aceptacién por parte del beneficiante. La relacién si hubiera mere-
ctdp proteccion contractual si, en vez de haber mediado el ejercicio de
unéa_; sola voluntad -la estatal- que crea unilateralmente un determinado
régimen de promocion, se hubiera verificado actividad estatal tendiente al
dictado de un acto de aceptacién de la solicitud del patticular”' . Ello hu-
biera engendrado bilateralidad.

nada modalidad de fomento, constituye un acto administrativo que puede ser calificado cormo
bifateral... En el caso, ia relacién promocional fue establecida {mediante) un contrato administra-
tivode promocion industrial”.

® STOBER, op. cit., p. 204. Tengamos presente, sin embargo, que el autor citado tambign
afirma que el fomento econdmico se caracteriza por su dinamismo, por lo que ia medida puede ser
provisional o coyuntural (idem, p, 208).

. ¥ STOBER, op. cit., p. 204, quien brinda precisamente un ejemplo: l0s actos de presenta-
ciéy de un escrito de solicitud; y recordemos que en ef caso que comsentamos, las empresas
debian presentar. bajo la resolucion conjunia, los contratos de venta antes de detarminada fecha,
quét luego fue prorrogada.

[ ® FPara una exposicion de los rasgos mas importantes de nuestro régimen de responsabi-
lidad extracontractual del Estado, véase PERRINO, Pablo, La Responsabilidad Extracontractual
del Estado en el Derecho Argentino, Revista Argentina del Reégimen de la Administracion
Pablica, Editorial Ciencias de la Administracion, Buenos Aires, 1998, N°237, p. Syss.

- ¥ Véase CASSAGNE, op. loc. cit. nota 7.
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Similat situacién de indole reglamentaria movié a los actores, en el
antes mencionado “S.A. Azucarers Argentina™? | 3 accionar subsidiaria-
nente por responsabilidad extracontractual del Estado por su actividad
licita. Empero, en el caso el planteo fue rechazado por no haberse demos-
trado el daiio. Luego de recordar los requisitos para que se configure tal
clase de responsabilidad -dafio (doctr. Fallos: 180:107), relacion de
causalidad, imputabilidad de] dafio a] Estado, ausencia de un deber Juridi-
co de soportar el dafio (doctr. Fallos: 293:617)- y de enfatizar que corres-
ponde a quien alega cl dafio catgar con la respectiva prueba, la Salg I del
fuero tomé en cuenta qQue: a) las pericias resultaban inhébiles a los fines
del dafio invocado; b) Iz cuestién de 1a rentabilidad perdida era discutible;
¢) los actos de alcance general en juego no fijaban un porcentaje fijo de

razonable rentabilidad; ello, sin Perjuicio de que, ¢n el caso, habia resulta-

do imposible la adecuada discriminacion de costos,

Otro precedente en el cyal se analizé la situacién reglamentaria’ de
una firma a efectos de Ia indemnizacién de los datios derivados del accio-
nar administrativo que redundé primero en el cierre ¥y luego en la quiebra
del establecimiento de aquella es el caso “Matadero y Frigotifico Antirti-
<o En lo que interesa, dicho accionar implicaba actividad de fomento
por parte del Estado pues, entre otros aspectos, involucraba el otorga-
miento de adelantos financieros a los frigorificos exportadores registra-
dos: Ia Junta Nacional de Catnes otorgaba un adelanto de fondos a'los

carlos; para ello, asignaba cuotas a cada frigorifico y, luego de constatar la
existencia del producto en Ig planta industrial y de la transferencia de Ia
correspondiente péliza de seguro que amparaba a dicha produccién, en-
tregaba a la ¢npresa una suma cquivalente al 90% (luego reducida al
85,5%) del valor de la mercaderia; producido el embarque y controladd el
peso y calidad del producto embarcado, las empresas devolvian a la Junta
el dinero adelantado simultineamente con el endoso por ésta de la cagta
de crédito emitida por el comprador internacional. En el caso, Ia Sala IfI

Estado Nacional — Secretaria de Energia s/ proceso de conocimiento”, del 1 4/6/01.

% CNACAF, Sala I causa 18.530/00. *Matadero y Frigarifico Antartieo SALC of Jintg
Nacional de Carnes g/ dafios y periuicios”, del 16/11/00.
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La Corte Suprema confirmé la sentencia anterior™, y el voto de los
tes. Fayt, Moliné O"Connor y Lépez hizo hincapié en la especifica act-
¥idad estatal en juego en el caso, aludiendo a que, confortne al art. 1° de la
ley 21.740, la demandada -Junta Nacional de Carnes- tenfa competencia,
entro de los limites de sus atribuciones, para promover la produccion y
tomover y controlar el comercio y l2 industria de ganados y carnes a fin
¢ logrm"; la satisfaccién de la demanda interna y el desarrollo de las expor-
ciones. De tal modo, se encuadrd el accionar estatal en la actividad de
mento, destacando también el premencionado voto —en armonia con la
epinion, de la doctrina® - que: a) esa actividad anidaba en el principio se-
gun el cual “la funcién del Estado es subsidiaria de los particulares, y la
produccién de ganado y carnes, como su elaboracién y comercio, se consi-
eran funciones privativas de la iniciativa particular”; b) la actora fue uno
e los frigorificos que se beneficié con el “singular sistema”, tal que pette-
ecia al grupo integrado por cinco firmas del pais favorecidas por esta
olitica; de fomento, ¥ ©) 2 los fines de la implementacién de tal sistema,
sultaba relevante el principio de buena fe que debe gobetnar la relacion
Juridica que vincula a las partes.
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D¢ tal suerte, en tanto no habia la firma cumplido los recaudos del
rocedﬁifniento antes desctito conducido por la Junta demandada, se en-
ndié. que nada tenia que reclamar la actora ante el accionat estatal, que
habia incluido, 2 modo de sancién, la discontinuacién del régimen.

4. Conclusiones.

De acuerdo con lo expuesto, puede inferirse que las relaciones juridi-
cas que generan los tegimenes de fomento -a efectos del eventual planteo
e respousabilidad estatal, y en especial en punto a la presctipcién- a ve-
ces resultan pristinamente contractuales o asimilables a tal encuadre, y
otras veces son de neto corte reglamentario. Con criterio de flexibilidad,
debe admitirse también que existen casos particulares que demuestran una
bilateralidad tal que suscitan una proteccion similar a la que merecetia un
contrato bajo la siempre vigente doctrina del va no tan legendario
“Metalmecinica”, que continda siendo aplicado, como se vio.

ntina (Ingenic La Corona)

S A 1416101, p # “'ﬁatadero y Frigerifico Antartico S AI.C. ¢/ Junta Nacional de Carnes s/ dafios y perjui

30 Antartico S.ALC. 5 T ! / ALC. ¥ -
00 SALC. of Junta cios”, Fallos: 328: (aun no publicado) (8/9/2003),

“GCASSAGNE, Reflaxiones sobre las Ayudas Puablieas..., cit., p. 605.
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Sin lugar a dudas, determinar cuiles son los casos en los que se ha
vetificado una bilateralidad como la apuntada requiete repasat la jurispru-
dencia, en la cual abundan las modificaciones o discontinuaciones de los
beneficios mediante actos de alcance general. Empero, no puec?ién dejar
de destacarse, por un lado, los sanos lineamientos establecidos en prece-
dentes como los mencionados, en uno de los cuales, inclusivé,‘sc hizo
especial mérito de Ia buena fe que debe primar en la relacién, y que even-
tualmente repercutitia en la seriedad del reclamo; ¥, por el otrd; los su-
puestos en que se otorgd debida proteccidn en los casos en qu¢ el acto
otorgante del beneficio tenfa como fuente una relacién juridica bilateral®,

3
H
i
i
i

Los regimenes de fomento significan una ayuda, del Estado, a los
particulares”’. Como tales, estin sujetos a control judicial destinado a ase-
gurar su razonabilidad™ y su racional consecucién?, y ensena la Corte Su-
prema que su invocacién no basta para hacer primar la discrecionalidad "™,
Por ende, la interpretacién de las normas en juego, en supuestos ‘de recla-
mos de resarcimiento ante la modificacién o terminacion unilateral del
beneficio, bajo la guia del sefiero “Carman de Cantén™" apuntara, mas
alli del planteo de responsabilidad incoado, a evaluar aquellas condicio-
nes, gobernadas, asimismo -como vimos- por el principio de la buena fe.

Bastenos agtegar, siquiera en forma tangencial, que, sin perjuicio de
las circunstancias del caso y en especial de los agravios esgrimidos, el
andlisis de la situacién contractual o extracontractual en Iz que se engarce
la demanda de responsabilidad estatal en torno al tema que nes ocupa,
puede ser ponderado desde la perspectiva de un acuerdo mas general: el
compromiso basico de la sociedad sobre materias neurales com;gfi el valor
de la moneda, o 1a capacidad econdmico financiera del Estado para hacer
frente al resultado econdmico -desembolso, pérdida de un ingreso- que la
actividad de fomento especifica depare.

En el marco de ese acuerdo bisico, la oportuna informacién con que
cuenten las partes, al momento del nacimiento de la relacién juridica de

"

w Ampliar en CASSAGNE, Reflexiones sobre las Ayudas Piblicas..., cit.. p. 608,
¥ ARINO ORTIZ, Gaspar, Principics de Derecho Pablico Ecandimico, Furdacién de Estu-
dios de Regulacién - Comares, Granada, 1999 p. 247, -
" Obent?, Fallos: 248:781 {1960).
- ® "Molinos Fénix $.A.”, Fallos: 252:120 (1962),
% “Camara Gremial de Productores de Azikcar”, Fallos:; 255:354 {1963). .
'® "Elena Carman de Canton of Gobiemno de la Nacion”, Fallos: 175:368 (19363,
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‘fomento, esto es, ex ante, evitard, claro es, vicisitudes posteriorés’ qu
interrumpir el equilibrio original, representen cambios retroactivos incon-:
- trolables por la firma. Tal inteligencia seria aplicable tanto a los casos en.
que la relacién de fomento nace de un contrato, como de un acto bilateral ‘
en su formacion y efectos equiparable a aquél, o de un acogimiento segui-
do de aprobacion estatal, tal que se hayan generado derechos acordados,
derechos adquitidos, o derechos subjetivos, amén de las, consideraciones
efectuadas en este trabajo en relacién a las situaciones meramente regla-
mentarias. Lo dicho cobra aun mayor relevancia cuando el mentado bene-
ficio 2 la comunidad -al que alude la doctrina como contrapartida de justi-
cia de todo régimen de fomento- ya se ha concretado, o esta siéndolo.
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