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ESTUDIOS

EJECUCION DE SENTENCIAS CONTRA
EL ESTADO NACIONAL*

por PaBLo E. PERRINO

I. Los PRINCIPIOS DE SEPARACION DE PODERES Y DE TUTELA EFECTIVA
Y LA EJECUCION DE SENTENCIAS CONTRA EL EsTADO

El cabal cumplimiento por parte del Estado de los mandatos judiciales es lo natu-
ral y l6gico en el Estado de derecho. Dicha regla es el corolario necesario de dos de
sus principios fundamentales basicos, de raigambre constitucional, como son, el de
separacion de poderes y de la tutela judicial efectival.

Como hemos sefialado con CassagneZ2, el primero “viene a imprimir un :mﬁo ca-
racter garantistico a las relaciones Estado-ciudadano, en el marco del equilibrio que
impone la técnica divisoria ya que es evidente que si los jueces carecieran de atribu-
ciones para ordenar el cumplimiento de sus sentencias contra el Estado, el Poder Ju-
dicial no podria compensar el peso de los demas poderes del sistema. Si eso ocu-
rriera, no podria decirse que en un determinado pais existe un Estado de Derecho”3.

*

Conferencia pronunciada como ponente general en la Comisién de Derecho Procesal
Constitucional, en el XXVil Congreso Nacional de Derecho Procesal, llevado a cabo en Cérdoba
entre el 18y 20/9/2013. )

1 Very ampliar en Hutchinson, Tomés, Derecho procesal administrativo, Rubinzal-Culzo-
ni, Santa Fe, 2009, ps. 364 y ss.

2 Cassagne, Juan Carlos - Perrino, Pablo E., El nuevo proceso contencioso administrati-
vo'de la provincia de Buenos Aires, LexisNexis, Buenos Aires, 2006, ps. 428-429.°

3 En la famosa causa “Sosa, Eduardo E. v. Provincia de Santa Cruz.”, fallada el
14/9/2010, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, de manera elocuente, sostuvo que el
incumplimiento por parte de dicha provincia, de una sentencia dictada por ese Alto Tribunal,
“constituye un desconocimiento del principio de division de poderes que las provincias se han
comprometido a garantizar (arts. 5°, 116 y 117, CN), a la par que afecta la relacion de subordi-
nacion propia del federalismo al que deben sujetarse todas las provincias argentinas cuando
reciben un mandato del poder federal de la Repiiblica (Bidart Campos, German; Manual de
la Constitucién reformada, t. I, Ediar, 1998, p. 462)". Seguidamente, apuntd que “la Constitu-
cién Nacional autoriza al Congreso de Ia Nacion a garantizar la forma republicana de gobierno
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A su vez, el segundo principio mencionado traduce una regla que es casi un com-
plemento de la separacién de poderes, por cuanto de nada valdria con reconocer la
potestad de cognicién de los jueces en el plano formal si no se cuenta con un régimen
de ejecucion de las sentencias que asegure la materializacion de la proteccién del de-
recho reconocido en el pronunciamiento judicial mediante su aplicacién idénea, en lo
que debe considerarse comprendida, por implicancia, la potestad judicial de ordenar
el cumplimiento directo de las sentencias?. . .

Es que, como dice Gonzélez Pérez, “la tutela jurisdiccional no sera efectiva si el
mandato contenido en la sentencia no se cumple. La pretension no quedara satisfe-
cha con la sentencia que declare si estd 0 no fundada, sino cuando lo mandado en
la sentencia sea cumplido. Si la sentencia declara que la pretensién es conforme con
el ordenamiento juridico y accede a lo pedido, la tutela jurisdiccional no sera efectiva
hasta que se efectlie el mandato judicial y el que accioné obtenga lo pedido”S.

La mencionada relacion entre los principios de separacion de poderes y tutela ju-
dicial efectiva con la ejecucién de los mandatos judiciales condenatorios contra el
Estado ha sido especialmente puesta de relieve por los érganos del sistema intera-
mericano de proteccion de derechos humanos. Asi, la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos ha expresado: “Para que el Poder Judicial pueda servir de mane-
ra efectiva como 6rgano de control, garantia y proteccién de los derechos humanos,
no sélo se requiere que éste exista de manera formal, sino que ademas sea indepen-

diente, imparcial y que sus sentencias sean cumplidas. Ello constituye un derecho que -

los Estados miembro de la OEA y especialmente los Estados parte de la Convencion
Americana se encuentran en la obligacién de respetar y de garantizar a toda persona
sujeta a su jurisdiccion. El cumplimiento de las sentencias del poder judicial esta in-
timamente relacionado entonces con el concepto mismo de la funcién jurisdiccional
del Estado. El principal objetivo de dicha funcién es satisfacer la realizacién del dere-
choy la garantia del orden juridico y de la libertad individual en los casos concretos y
mediante decisiones que obliguen a las partes del respectivo proceso, para que haya
pazy armonia social. El corolario de la funcién jurisdiccional es gue las decisiones ju-
diciales sean cumplidas, ya sea de forma voluntaria o de manera coercitiva, con el
auxilio de la fuerza publica de ser ello necesario. El incumplimiento de sentencias ju-
diciales no sélo afecta la seguridad juridica sino también vulnera los principios esen-
ciales del Estado de derecho. Lograr la ejecucién de las sentencias judiciales constitu-
ye asi un aspecto fundamental a la esencia misma del Estado de derecho”. Asimismo,
la Comisién destacé que la obligacién de los Estados, prevista en el art. 25 de la Con-
vencion, de establecer un recurso efectivo que redunde en el desarrollo de un proce-
so con las debidas garantias, incluye el deber de disefar e implementar mecanismos

(arts. 61y 75, inc. 31), que se veria privada de la base misma que la sustenta si se ignorasen
las atribuciones que el texto constitucional reconoce a esta Corte para la resolucién de contro-
versias con caracter final, quedando desquiciadas las funciones estatales, con el consiguiente
desamparo de las garantias constitucionales” (Fallos 333:1771).

4 Cassagne, Juan Carlos - Perrino, Pablo E., El nuevo proceso..., cit., ps. 428-429.

5 Gonzalez Pérez, Jests, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa, 6° ed., Civitas, Madrid, 2011, p. 1022.
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que garanticen la efectiva ejecucion de las sentencias que dicta el Poder Judicial de
cada Estado®. .

En igual sentido, la Corte Interamericana de Derecho Humanos, m.: m_. no:ooao
caso “Baena”, ha sefalado: “Para satisfacer el derecho de acceso a la Emmo_m. no mm
suficiente con que en el respectivo proceso o recurso se mB:m una Qmo_w_os. m%:_ﬁ_-
va, en la cual se declaren derechosy o_o__m%_o:mm ose Eono._.o_o:m la U_\.oﬁmoo_o: alas
personas. Ademds, es preciso que existan mecanismos efectivos para ejecutar las de-
cisiones o sentencias, de manera que se protejan efectivamente _o.m derechos decla-
rados. La ejecucion de tales decisiones y sentencias Qm_um. wm_\\oo:wam_\mam como _omv
te integrante del derecho de acceso a fa justicia, m:ﬂm.:\a_ao éste .m: sentido m_q_u__o~
que abarque también el cumplimiento pleno de la decision respectiva. Lo contrario su-
pone la negacién misma de este derecho””. o o

A su vez, en la causa “Furlan y familiares” el tribunal ha womﬁm:_aﬁ.x. En los térmi-

nos del art. 25 de la Convencion, es posible identificar dos _‘mmvo:mmc__imamm A.uo:o.mm-
tas del Estado. La primera, consagrar normativamente y asegurar la debida aplicacion
de recursos efectivos ante las autoridades competentes, que amparen a todas las per-
sonas bajo su jurisdiccion contra actos que violen sus Qmao:om\ﬁcsamﬁ:m:ﬁm_mm o que
conlleven a la determinacion de los derechos y obligaciones de éstas. _.m mmmc:.am_. ga-
rantizar los medios para ejecutar las respectivas decisiones y mm:ﬂm.:o_mm Qm.,,_::zmw
emitidas por tales autoridades competentes, de manera que se protejan mﬂmmﬁ_ﬁa.m\:-
te los derechos declarados o reconocidos. El proceso debe ﬂ:am_‘ a _m._ Bmﬁm_\_m._ﬁmo_o:
de la proteccion del derecho reconocido en el n_‘o:c:o_mB_m:GEQ_o_m_ mediante la
aplicacién idénea de dicho pronunciamiento. Por tanto, la m$o:<ama.am las mmm;m:-
cias depende de su ejecucidn. Esto dltimo, debido a que una Mm:ﬁ.m:o_m con caracter
de cosa juzgada otorga certeza sobre el derecho o oo:c‘o.,\m«m_m. discutida en .m_ caso
concreto y, por ende, tiene como uno de sus efectos la oc__mmﬁo:mamn o} :momw_mmn Q.m
cumplimiento. Lo contrario supone la negacion misma del derecho _:,.\o._coqmao . Asi-
mismo, el tribunal ha expresado “que para lograr c_m:mam:ﬂ.m la m,ﬂmo:«_%ma de la sen-
tencia la ejecucién debe ser completa, perfecta, integral y sin demora™.

8 Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, Corte __u_.:\~ informe
110700, caso 11.800, “César Cabrejos Bernuy, Perd”, 4/ HM\mooo. .mc el caso se habia deman-
dado al Estado peruano por haber violado el derecho a la tutela judicial efectiva oo:mmm.«m..ao en
el art. 25, Convencién Americana, por incumplir sentencias de _m Corte w:_u:w.Bm de mcwﬁ_m_m yde
la segunda sala civil de la Corte Superior de Justicia de _.::,m. Dichas sentencias habian Q_w_ocm_m-
to en dos oportunidades la reincorporacién del Sr. Cabrejos Bernuy al omq.mn.v de coronel de la
Policia Nacional del Perd, y las autoridades reincorporaron dos veces al peticionario a .wc cargo,
pero lo volvieron a pasar a retiro de forma inmediata, qmuqogcom\msao\o: .macmw ovozc:amampmcw
respectivo acto administrativo. La Corte IDH concluyé que Perd habia violado los arts. 25y 1°.
de la Convencién.

7 Caso “Baena Ricardo y otros v. Panama”, sent. del 28/11/2003.

8 Caso “Furlan y familiares v. Argentina”, sent. del 31/8/2012 y sus citas.

9 Caso “Furlan y familiares v. Argentina”, sent. del 31/8/2012 y sus citas.
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II. EvOLUCION DEL REGIMEN DE EJECUCION DE SENTENCIAS
CONTRA EL ESTADO NACIONAL

Lamentablemente, la historia y, en particular, la experiencia de la Gltima década,
demuestran la existencia de graves dificultades y la existencia de verdaderos privile-
gios del Estado en la etapa de ejecucion de los mandatos judiciales, que violentan los
principios constitucionales antes indicados. De ahi que podamos afirmar que la ejecu-
cion de las sentencias contra las autoridades piblicas constituye uno de los aspectos
mas espinosos del sistema de control judicial de la actuacién estatal.

Si examinamos lo ocurrido en el dmbito nacional podemos advertir que, a diferen-
cia del derecho publico provincial, en el cual nunca se desconoci6 el derecho de los
sujetos interesados de demandar en juicio a las provincias y, en general, la facultad
de los jueces para ejecutar las decisiones condenatorias contra las provincias y los
municipios, en el orden federal se acufaron dos reglas diametralmente opuestas a
las indicadas, como fueron la indemandabilidad del Estado y el efecto declarativo de
la sentencias estimatorias©.

Asi, p. €j., mientras que en el art. 129, Const. Bs. As. de 185411, se admitia la jus-
ticiabilidad de la provincia y la jurisdiccion judicial exclusiva para ello y en la Consti-
tucién de 1889 (inspirandose en el sistema de la Court of Claims norteamericana)
se atribuia a la Suprema Corte de Justicia provincial la potestad de mandar a cum-
plir directamente sus sentencias por las oficinas o empleados si la autoridad admi-
nistrativa no lo hiciere dentro de los sesenta dias de la respectiva notificacién2, en
el &mbito federal se forjaba de manera pretoriana el principio de la no demandabili-
dad del Estado con apoyo en el vetusto y superado principio de la inmunidad sobe-
ranal3. En efecto, a partir de los pronunciamientos dictados por la Corte Sup., en los
casos “Seste, Vicente y Seguich, Antonio”, del 29/9/186414, y “Gémez, José C.”, del

10 ver Mufioz, Guillermo A., “La ejecucion de sentencias contra el Estado en el derecho
argentino”, en Grecco, Carlos M. - Mufioz, Guillermo A., Fragmentos y testimonios del derecho
administrativo, Ad-Hoc, Buenos Aires, 1999, ps. 654 y ss.

11 Fart 129, Const. de 1854, establecia: “Las causas contenciosas de hacienda y las
que nacen de contratos entre particulares y el Gobierno, serén juzgados por un tribunal espe-
cial, cuyas formas y atribuciones las determinaré la ley de la materia”.

12 Fart. 159, Const. de 1889, disponia: “En las causas contencioso administrativas, la
Corte Suprema tendra facultad de mandar cumplir directamente sus sentencias por las oficinas
o empleados respectivos, si la autoridad administrativa no lo hiciese dentro de los sesenta dias
de notificada la sentencia. Los empleados a que alude este articulo seran responsables por la
falta de cumplimiento de las disposiciones de la Suprema Corte”. Recuerda Tawil que, a partir
del citado texto, la mayor parte de las Constituciones provinciales se han referido en forma
expresa a la cuestion de la ejecucion de la sentencia y que los Cédigos Contencioso Adminis-
trativos provinciales se han pronunciado, en su mayoria, por atribuir carécter ejecutorio a las

sentencias condenatorias contra la Administracién (Tawil, Guido S., Administracién y justicia, _

t. Il, Depalma, Buenos Aires, 1993, ps. 5&.39.%\
13 Cassagne, Juan Carlos - Perrino, Pablo E., El nuevo proceso..., cit. p. 429.

14 Fallos 1:317. En dicho caso, la Corte sostuvo que es atributo de la soberania que,
quien la inviste, no puede ser arrastrado ante tribunales sin su expreso consentimiento, por lo
que el art. 100, CN (actualmente corresponde al art. 116), sélo la facultaba para intervenir en
los casos en que la Nacién fuera parte actora.
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1/6/186515, para enjuiciar al Estado nacional se exigié obtener su consentimiento
mediante el dictado de una ley del Congreso (venia legislativa), con sustento en las
clausulas constitucionales que asignan a dicho cuerpo la facultad de crear recursos,
arreglar el pago de la deuda interior y fijar anualmente el presupuesto por el cual se
autorizan los gastos que efectda el Poder Ejecutivo —arts. 4° y 6719, incs. 1°, 2°,6°y
7°y 86, inc. 1317, CN—.

1. Laley 3952 y el efecto declarativo de la sentencia

En 1900, mediante la ley 3952, se eliminé dicho requisito y se lo sustituy6 por la
exigencia de un reclamo administrativo previo8 a la promocién del pleito (art. 1°)19,
Sin embargo, debido a la interpretacion restrictiva de la ley se descartd su aplicacion
a los casos en que el Estado actuaba como “poder puiblico”20. Por tal razén, en 1934,

15 Fallos 2:36. Sefiala Mufioz que después de estos pronunciamientos de la Corte Su-
prema nacional “hubo un periodo signado por la incertidumbre. Nadie sabifa bien si estas de-
mandas debian ser tramitadas y resueltas por el Congreso; si la intervencion de éste se circuns-
cribia a expresar el consentimiento para que la Nacién fuera demandada; y, en este Gltimo caso,
si la cuestién debia ser decidida por el Poder Ejecutivo o el Judicial. La cuestién recién comenzé
a aclararse con la ley 675 (ADLA 1852-1880, 983) que fue una ley medida, una ley por la cual se
autorizé a un particular para demandar a la Nacion ante la justicia nacional. Si bien en el curso
del debate parlamentario que la precedi6 se volcaron opiniones totalmente contrapuestas, a
partir de ese momento quedd relativamente establecido que la Naci6n sélo podia ser demanda-
da con su previo consentimiento, y que el Congreso era el 6rgano del Estado competente para
expresarlo” (Munoz, Guillermo A., “El reclamo administrativo previo”, LL 1988-A-1048 y ss.).

16 Art. 75, incs. 1°, 2°, 7° y 8°, en la numeracion actual posterior a la reforma de 1994.

s

17 Art. 99, inc. 10, en la numeracion actual posterior a la reforma de 1994,

18 Resuita plausible, a nuestro juicio, la explicacién-dada por Bianchi, quien aduce que
fue con motivo de la multiplicacién de los reclamos contra el Estado que el mecanismo de la
venia legislativa entrd en crisis, optandose en consecuencia por otorgar una autorizacion legisla-
tiva genérica y delegar al Poder Ejecutivo, a través del tramite del reclamo administrativo previo,
la decision de concederla o no en cada caso. La‘intervencion directa del Congreso, érgano que
representa al pueblo soberano, era, por cierto, més coherente con la cuestionable idea de que
el enjuiciamiento del Estado pone en entredicho su soberania. Pero dadas las razones de orden
préactico referidas, dicha solucién debi6 ser abandonada (cfr. Bianchi, Alberto B., “¢Tiene funda-
mentos constitucionales...?, cit., pp. 432-433). En el mismo sentido, véase Mufioz, Guillermo A.,
“El reclamo...”, cit., ps. 1048y ss. .

19 Elart. 1°de la ley citada, dispuso que “los tribunales federales y los jueces letrados de
los territorios nacionales conoceran de las acciones civiles que se deduzcan contra la Nacién en
su caracter de persona juridica, sin necesidad de autorizacién previa legislativa; pero no podran
darles curso sin que se acredite haber producido la reclamacién del derecho controvertido ante
el Poder Ejecutivo y su denegacion por parte de éste”. Para acceder a la justicia, la Ley de De-
mandas contra la Nacién sélo requeria que se configurase la denegatoria expresa o por silencio
de la reclamacién administrativa previa. Dicha normativa no establecia plazos de caducidad
para demandar. “Los Unicos plazos que hacian caer la accion judicial eran los plazos de pres-
cripcién de los derechos de fondo que fundamentaban la pretensién procesal” (Cassagne, Juan
Carlos, “El acceso a la justicia administrativa”, LL 2004-D-1218).

20 Falios 96: 336 y 123:307, entre otros.
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a través de la ley 11.634 se modificé la ley 3952 y se estableci6 la aplicacion del re-
caudo del reclamo previo para cualquier tipo de pleito, tanto,.cuando obraba en “su
condicién de persona juridica” como “de derecho publico”2L.

La ley 3952 también establecié en su art. 7°, el caracter meramente declarati-
vo de las sentencias de condena contra el Estado nacional. Dicho privilegio formida-
ble se lo justificd en la necesidad de conferirle al Estado el tiempo suficiente a fin
de tomar.los recaudos del caso para no verse compelido a tener que hacer frente

a una erogacién sin haber tenido la posibilidad, en forma previa, de incluirlo en su
presupuesto?2,

Como destaca Luqui, “las Gnicas excepciones a la inejecucién de las sentencias
contra la Nacion fueron establecidas por la Corte Suprema para las casos de expropia-
ciones no indemnizadas y de interdictos de recobrar la posesién”23.

21 er Grau, Armando E., Habilitacién de la instancia contencioso administrativa, Platen-

se, La Plata, 1971, ps. 71; Gordillo, Agustin A., Procedimiento y recursos administrativos, 22 ed.,
Buenos Aires, 1971, ps. 477 y ss.; Mufioz, Guillermo A., “El reclamo...”, cit., p. 1048 y Jeanneret
de Pérez Cortés, Maria, “Los reclamos. Reflexiones sobre el reclamo administrativo previo”,
en AAVV,, Procedimiento administrativo, Ciencias de la Administracién, Buenos Aires, 1998,
ps. 133y ss.; Hutchinson, Tomas, Ley Nacional de Procedimientos Administrativos. Ley 19.549.
Comentada, anotada y concordada con las normas provinciales, t. I, 22 reimpr., Astrea, Buenos
Aires, 1993, ps. 531-532; Mertehikian, Eduardo, “Algunas cuestiones sobre la prescripcion de
la accién para demandar al Estado por su responsabilidad extracontractual”, Actualidad en el
Derecho Publico, nro. 13, Ad-Hoc, Buenos Aires, 2000, ps. 152-153; y Pozo Gowland, Héctor. M.,
Cambios en el contencioso administrativo federal. El reclamo administrativo, EDA, Buenos Aires,
2000-2001, p. 556, p. 5. Como recuerda Mufioz, con el paso del tiempo, la funcién que cumplia
la reclamacién previa fue cambiando paulatinamente. De instrumento que reemplazé a la venia
legislativa en las demandas contra la Naci6n se convirti6 en el medio procesal para configurar
el presupuesto procesal de los procesos contencioso administrativos del acto que causa estado
(Mufoz, Guillermo A., “El reclamo...”, cit., ps. 1048 y ss.). De tal modo, la reclamacién adminis-
trativa previa pasé a transformarse en un privilegio procesal de la Administracién, cuya finalidad
era evitar juicios innecesarios, en tanto ofrecia a la autoridad administrativa la oportunidad de
rectificar sus propios errores o aclarar los fundamentos de sus resoluciones (Fallos 233:106 y
297:37). En 1972, con motivo del dictado del dec.-ley 19.549 (LNPA) se produjo una profunda
transformacion del régimen juridico imperante en el orden federal para demandar al Estado, al
establecer dos vias administrativas previas y diferentes para la promocién de los pleitos judicia-
les: a) la denominada via impugnatoria, regulada en los arts. 23 a 27, destinada a la impugna-
cién de actos administrativos, tanto de alcance individual como general, y b) la via del reclamo
administrativo previo, prevista en los arts. 30 a 32, que no esté destinada al cuestionamiento de
actos sino a obtener una decisién administrativa que dé cumplimiento a obligaciones de hacer,
no hacer o dar.

22 Aberastury (h.), Pedro, Ejecucion de sentencias contra el Estado, AbeledoPerrot, Bue-
nos Aires, 2001, p. 35. Ver, en este sentido, el precedente de Fallos 171:431, 1934.

23 Luqui, Roberto E., Revision judicial de la actividad administrativa, t. 2, Astrea, Buenos
Aires, 2005, p. 425; conf. Fallos 186:151; 217:420; 247:190.
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2. El fallo de la Corte Suprema, en la causa “Pietranera”
y la flexibilizacién del efecto declarativo

Un profundo cambio de rumbo se produjo a partir del fallo emitido por la Corte mc..
prema de Justicia en el conocido caso _,.v_m:,m:m«m,.ﬁ, dictado el 7/9/1966, al flexibi-
lizarse la rigidez del texto del art. 7°, _mx. 3952, y de la interpretacién que hasta la fe-
cha se habia efectuado de aquél. En el caso se habia ordenado el desalojo del Estado
nacional del inmueble de las actoras k\mm lo habia intimado para que dentro del pla-
zo de diez dias manifieste la fecha en que lo desalojaria, bajo apercibimiento de esta-
blecer judicialmente dicha fecha. Contra dicha decision, el Estado nacional dedujo el
recurso extraordinario federal invocando la violacion del efecto declarativo consagra-
do en el citado art. 7°.

La Corte rechazé el recurso y confirmé la decision de la alzada. Para asi resolver,
sostuvo: “Que la regla del art. 7°, ley 3952, ha de entenderse en su significado cabal.
Su propdsito no es otro que evitar que la Administracion Piblica pueda verse coloca-
da, por efecto de un mandato judicial perentorio, en situacién de no poder satisfacer
el requerimiento por no tener fondos previstos en el presupuesto para tal fin o m:._m
de perturbar la marcha normal de la Administracion Pdblica. Desde ese punto de vis-
ta, la norma aludida es razonable. Pero en modo alguno significa una suerte de autori-
zacién al Estado para no cumplir las sentencias judiciales. Ello importaria tanto como
colocarlo fuera del orden juridico, cuando es precisamente quien debe velar con mas
ahinco por su respeto. Por ello, ha dicho este tribunal que el art. 7°, ley 3952, :o.amm-
carta la pertinencia de una intervencion judicial tendiente al adecuado momﬁmB_mzﬁ
del fallo, en el supuesto de una irrazonable dilacién en su cumplimiento por la Admi-
nistracion Pablica (Fallos 253:312). Y en un caso en el que se trataba de un interdicto
de recobrar la posesién, mediando un acto estatal manifiesto y gravemente m_mm_\zz.,o
de despojo o privacién ‘por la fuerza’ de la posesi6n de un particular, se senté el _uzs
cipio de que reconocer caracter declarativo a la sentencia que ordena su cesacion,
serfa tanto como admitir que aquella norma —art. 7°, ley 3952— autoriza la frustra-
cién de la garantia constitucional de la propiedad (Fallos 247:190)". “Que en el ﬁmmo
de autos la legitimidad de arbitrar una prudente medida destinada a hacer cumplir _m
sentencia aparece palmaria, ya que otra interpretacion del art. 7°, ley 3952, conduci-
ria a ponerlo en colisién con la aludida garantia constitucional de la propiedad. Se ha
dispuesto por sentencia firme el desalojo del inmueble ocupado por el Estado; la pro-
longacién sine die de esta ocupacion sin derecho vendria a ser una wcm:.m de expro-
piacién sin indemnizacién o, cuanto menos, una traba esencial al ejercicio del dere-
cho de propiedad”.

Con sustento en el razonamiento expuesto, en el Gltimo considerando del fallo, la
Corte concluyd que resultaba prudente la sentencia apelada en tanto no habia amao
plazo de cumplimiento, sino que habia requerido del gobierno nacional que manifies-
te en qué fecha iba a desalojar el inmueble, con lo que el intimado o_cmamcm\m: con-
diciones para tomarse el plazo razonable que corresponda. Asimismo, sefald que la
advertencia final de que, en caso de silencio, el plazo de desalojo seria fijado judicial-
mente no era sino “el corolario l6gico de la potestad de los jueces de hacer cumplir
sus decisiones en defensa del imperio del derecho”. :

24 Fallos 265:291.

Revista de Derecho Administrativo N° 91




* Si bien en el fallo recaido in re “Pietranera” no se declaré la invalidez constitucio-
nal del citado art. 7°, se lo reinterpretd dando lugar a la creacién pretoriana de un pro-
cedimiento para hacer posible la ejecucién de los mandatos judiciales.

Como recuerda Galli Basualdo?5, el criterio sentado en el citado pronunciamien-
to fue reiterado por el Alto Tribunal en numerosas sentencias posteriores atinentes al
cobro de alquileres2®, haberes de retiros militares2?, indemnizaciones de dafios y per-
juicios?8, ejecucion de honorarios2?, levantamiento de medidas cautelares3?, etcéte-
ra. En todos los casos se verific si el Estado contaba con los fondos presupuestarios
para atender a la condena judicial firme, como también si no se perturbaba la marcha
normal de la Administracion3Z,

3. La fijacién por los jueces del plazo para el cumplimiento
de la sentencia

Tiempo después del fallo recaido en la causa “Pietranera” se abrié paso un perio-
do en el cual los tribunales pasaron a fijar directamente el plazo de cumplimiento de
la sentencia, vencido el cual se daba inicio al procedimiento de ejecucién forzada. Asf,
recuerda Mufioz que “los embargos ejecutivos en las cuentas publicas, las transferen-
cias de grandes sumas a los juicios, la ejecucién compulsiva de las sentencias, fueron
hechos cotidianos durante aproximadamente veinte afios”32,

4. La emergencia econdmica financiera y la ley 23.982

Las dificultades del Estado nacional para hacer frente al abultado pasivo judicial
y la precaria situacién econémica del pais dieron lugar al dictado de sucesivas nor-
mas por las cuales se dilaté y suspendié el cumplimiento de las sentencias condena-
torias a pagar sumas de dinero, tales como el dec. 679/198833, |a ley 23.69634 y el
dec. 34/1991. :

25 Galli Basualdo, Martin, “La ejecucion de sentencias contra el Estado”, en AA.VV. -

Tawil, Guido (dir.), Derecho procesal administrativo, AbeledoPerrot, Buenos Aires, 2011, ps. 520-
521.

26 Fallos 269:448; 278:127.
27 Fallos 269:460.

28 Fallos 277:16.

29 Fallos 295:467; 304:120.
30 Fallos 302:349.

31 Muratorio, Jorge, “Ejecucion de sentengias contra el Estado”, en AA.VV., Control de la
Administracién Publica, RAP, Buenos Aires, 2003, p. 799.

32 Mufioz, Guillermo A., “La ejecucion..”, cit., p. 664.
] 33 Este decreto nunca tuvo vigencia, ya que fue observado por el entonces existente
q.:cc:m_ de Cuentas de la Nacion (ver: Cassagne, Juan Carlos, “Sobre la ejecucion de las senten-
o_mm.mEm condenan al Estado a pagar sumas de dinero”, ED 128-920; Tawil, Guido S., Adminis-
tracion y justicia, cit., t. Il, p. 485y Luqui, Roberto E., Revisién judicial..., cit., t. Il, p. 431).
34 Cap. Vil

Y
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Este proceso desembocé en el dictado de la ley 23.982, publicada en el Boletin
Oficial el 23/8/1991, por la cual, en el marco de la situacién de emergencia econé-
mica declarada por la ley 23.696, se dispuso la consolidacion3® de todas las obliga-
ciones vencidas o de causa o titulo anterior al 1/4/1991 que consistan en el pago de
sumas de dinero o que se resuelvan en el pago de sumas de dinero (art. 1°), que se
encuentren incluidas en los siguientes supuestos: a) que medie o hubiera mediado
controversia judicial o administrativa acerca de los hechos o el derecho aplicable; b)
que el crédito o derecho reclamado, judicial o administrativamente, haya sido alcan-
zado por suspensiones dispuestas por leyes o decretos dictados con fundamento en
los poderes de emergencia del Estado3® hasta el 1/4/1991, y su atencién no haya
sido dispuesta o instrumentada por otros medios; ¢) cuando el crédito sea o haya sido
reconocido por pronunciamiento judicial aunque no hubiere existido controversia, o
ésta cesare o hubiere cesado por un.acto administrativo firme, un laudo arbitral o una
transaccion; d) cuando se trate de obligaciones accesorias a una obligacién conso-
lidada; y e) cuando el Estado hubiera reconocido el crédito y hubiera propuesto una
transaccion en los términos del inc. a).

La ley 23.982 dispuso el caracter meramente declarativo de las sentencias judi-
ciales, los actos administrativos firmes, los acuerdos y transaccionesy los laudos arbi-
trales que reconocieran la existencia de obligaciones alcanzadas por la consolidacion
(art. 3°). Ademas, ordend el levantamierito de todas las medidas ejecutivas o cautela-
res dictadas en contra del Estado nacional y prohibié que en el futuro se dispusiera la
traba de medidas cautelares o ejecutorias respecto de las obligaciones consolidadas.

Como explica Adaglio, “la consolidacidn significo para el Estado poder cancelar ta-
les obligaciones a plazo, en efectivo o con bonos, sometiendo al acreedor a una espe-
ra y reemplazando los intereses ordenados en la sentencia, por los previstos en la ley
de consolidacion, a partir de aquella fecha”37.

No obstante la sustancial restriccion al derecho de los acreedores que significé el
régimen de consolidacion, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién declaré su vali-
dez constitucional con sustento en los poderes de emergencia del Estado38.

35 gegiin lo dispone el art. 17, ley 23.982: “La consolidacion legal del pasivo publico
alcanzado por la presente implica la novacién de la obligacion original y de cualquiera de sus
accesorios asi como la extincion de todos los efectos inmediatos, mediatos o remotos que la
imposibilidad de cumplir sus obligaciones por parte de cualquiera de las personas juridicas u
organismos comprendidos por el art. 2° pudieran provocar o haber provocado. En lo sucesivo
s6lo subsisten a su respecto los derechos derivados de la consolidacidn. Asimismo, la cancela-
cion de obligaciones con cualquiera de los Bonos de Consolidacion creados por la presente ley
extinguira definitivamente las mismas”.

36 P gj.:ley 23.696 y decs. 34/1991, 53/1991 y 383/1991.

37 Adaglio, Alejandro, “Procedimientos administrativos y ejecucion de sentencias contra
el Estado”, en AA.VV. - Pozo Gowland, Héctor M. - Halperin, David - Lima, Fernando J. - Aguilar Val-
dez, Oscar - Canosa, Armando (dirs.), Procedimiento administrativo, t. IV, La Ley, Buenos Aires,
2012, p. 1218. .

38 En mé&s de una ocasién, el Alto Tribunal de la Reptblica ha expresado que, a fin de
analizar la validez constitucional del régimen de consolidacion, es imprescindible tener en cuen-
ta su caréacter de legislacion de emergencia (Fallos 318:1887; 321:1984, entre muchos otros),
asi como que la restriccién que aquélla impone al ejercicio normal de derechos patrimoniales
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La ley 23.982 también contemplé un régimen especial de pago diferido para las
obligaciones no alcanzadas por la consolidacién, esto es, para aquellas deudas con
vencimiento o causa posterior al 1/3/1991 o aquellas cuyo monto era inferior al su-
jeto a consolidacién, el cual, afirma la Corte Suprema de Justicia, “procura armonizar
la administracion racional de los fondos plblicos y los derechos patrimoniales de los
particulares debatidos en el @mbito de la justicia”39.

En tal sentido, en el art. 22 del cuerpo legal de cita se dispuso: “A partir de la en-
trada en vigencia de la presente ley, el Poder Ejecutivo nacional debera comunicar al
Congreso de la Nacién todos los reconocimientos administrativos o judiciales firmes
de obligaciones de causa o titulo posterior al 1/4/1991 que carezcan de créditos pre-
supuestarios para su cancelacién en la ley de presupuesto del afio siguiente al del re-
conocimiento. El acreedor estara legitimado para solicitar la ejecucion judicial de su
crédito a partir de la clausura del periodo de sesiones ordinario del Congreso de la Na-
cién en el que deberia haberse tratado la ley de presupuesto que contuviese el crédi-

‘to presupuestario respectivo”.

5.Laley 24.624 y la inembargabilidad de fondos y bienes del Estado
nacional. Extensién del efecto declarativo

Ley 24.624 de Presupuesto para 1996, complementd lo dispuesto en el articulo
antes transcripto al establecer en su art. 19, la inembargabilidad de “los fondos, va-
lores y demas medios de financiamiento afectados a la ejecucion presupuestaria del
mmﬂo_\ Plblico”#0, pero también prolongd el plazo de espera del acreedor. Asi en el

tutelados por la Constitucién debe ser razonable, limitada en el tiempo y constituir un remedio
a la grave situacion excepcional, sin provocar la mutacion en la sustancia o esencia del derecho
reconocido (Fallos 330:3002). Asimismo, ha sostenido que la aplicacién del sistema de consoli-
dacién de deudas no priva al acreedor del resarcimiento patrimonial declarado en la sentencia,
sino que sélo suspende temporalmente la percepcion integra de las sumas adeudadas, circuns-
tancia que obsta a la declaracién de inconstitucionalidad (Fallos 317:739, 318:1887; 322:82;
330: 3002, entre otros). Sin embargo, en algunas situaciones puntuales, la Corte Suprema
declaré la inconstitucionalidad de la consolidacién.-Ello ocurrid, p. ej., frente a una acreencia de
una jubilada de 93 afos (Fallos 316:779), el pago de indemnizaciones por dafios a la integridad
fisica (Fallos 318:1593) y las derivadas de expropiaciones (Fallos 318:445 y 1786).
39 Fallos 322:1201.

40 Ej art. 19, ley 24.624, determina: “Los fondos, valores y demas medios de financia-
miento afectados a la ejecucion presupuestaria del Sector Piblico, ya sea que se trate de dinero
en efectivo, depdsitos en cuentas bancarias, titulos, valores emitidos, obligaciones de terceros
en cartera y en general cualquier otro medio de pago que sea utilizado para atender las eroga-
ciones previstas en el Presupuesto General de la Nacién, son inembargables y no se admitird
toma de razén alguna que afecte en cualquier sentido su libre disponibilidad por parte del o de
los titulares de los fondos y valores respectivos.”Quienes en virtud de su cargo hubieren tomado
razon de alguna medida judicial comprendida en lo que se dispone en el presente, comunicaran
al tribunal la imposibilidad de mantener vigente la medida en virtud de lo que se dispone en esta
ley.”En aquellas causas judiciales donde el tribunal, al momento de la entrada en vigencia de la
presente, hubiere ordenado la traba de medidas comprendidas en las disposiciones preceden-
tes, y los recursos afectados hubiesen sido transferidos a cuentas judiciales, los representantes
del Estado nacional que actiien en la causa respectiva, solicitaran la restitucion de dichas trans-
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pérr. 2°, art. 20, prescribe: “En el caso que el presupuesto correspondiente al ejercicio
financiero en que la condena deba ser atendida carezca de crédito presupuestario su-
ficiente para satisfacerla, el Poder Ejecutivo nacional debera efectuar las previsiones
necesarias a fin de su inclusién en el del ejercicio siguiente, a cuyo fin la Secretaria de
Hacienda del Ministerio de Economiay nc«mm y Servicios Pablicos debera tomar cono-
cimiento fehaciente de la condena antes del dia 31 de agosto del afio correspondien-
te al envio del proyecto. Los recursos agignados por el Congreso Nacional se afectaran
al cumplimiento de las condenas siguiendo un estricto orden de antigiedad conforme |
a la fecha de notificacién judicial y hasta su agotamiento, atendiéndose el remanente
con los recursos que se asignen en el siguiente ejercicio fiscal”41.

La modificacién introducida agravé la situacion de los acreedores al impedir la eje-
cucién judicial de los créditos a partir de la clausura del periodo de sesiones ordina-
rias del Congreso, en el cual deberia haberse tratado la Ley de Presupuesto que de-
beria contener las partidas presupuestarias para atender tales acreencias, tal como
lo permitia el art. 22, ley 23.982.

El irritante privilegio estatal indicado motivé la acertada reaccion de la Corte Su-
prema de Justicia de la Nacién en el fallo recaido en la causa “Giovagnoli”, en el cual,
interpretando los arts. 22, ley 23.982;y 20, ley 24.624, sostuvo que “si el Poder Eje-
cutivo nacional no cumple con el deber que le impone el art. 22, ley 23.982, el actor
esta facultado, de todos modos, a ejecutar la condena dineraria en los términos pre-
vistos en esta norma, pues no es admisible que el Estado pueda demorar el acata-
miento de un fallo judicial mediante el incumplimiento de un deber legal”. El Alto Tri-
bunal adujo que “el art. 19, ley 24.624, fue sancionado por el Congreso de la Nacion
para imponer pautas racionales en el cumplimiento de las obligaciones a cargo del Es-
tado evitando el desvio de los recursos presupuestarios y los trastornos consiguientes
que en la economia del sector pablico pueda producir tal desvio”, pero que éste “debe
ser interpretado de modo tal que armonice con los principios y garantias consagrados
por nuestra Ley Fundamental y con el resto del ordenamiento juridico”.

Més adelante descart6 que dicha disposicion pueda ser aplicada en forma, mecéa-
nica y generalizada sin consideracién alguna a lo que prevén los arts. 22, ley 23.982;
y 20, ley 24.624, ya que ello provocaria la frustracién de los derechos de los particula-
res que se encuentren en condiciones de ejecutar las sentencias con arreglo a estas
dos Gltimas normas, lo cual no se condice con la intencién del legislador, y, ademas,
porque semejante criterio hermenéutico implica que “el 6rgano competente para fijar
el presupuesto general de gastos y calculo de recursos de la administracién nacional
(art. 75, inc. 8°, CN) ha legislado contradictoriamente sobre un mismo tema autorizan-

ferencias a las cuentas y registros de origen, salvo que se trate de ejecuciones validas firmes y
consentidas con anterioridad a la fecha de entrada en vigencia de la presente ley”.

41 Asuvez, por el art. 21, ley 24.624, se restringi6 la posibilidad de ejecutar contra el
Tesoro nacional “las sentencias judiciales no alcanzadas por la ley 23.982, en razén de la fecha
de la causa o titulo de la obligacion o por cualquier otra circunstancia, que se dicten contra las
Sociedades del Estado, Sociedades Anénimas con Participacion Estatal Mayoritaria, Sociedades
de Economia Mixta, Empresas del Estado y todo otro ente u organizacién empresaria o socie-
taria donde el Estado nacional o sus entes de cualquier naturaleza tengan participacion total o
parcial”, en virtud de “que la responsabilidad del Estado se limita a su aporte o participacion en
el capital de dichas organizaciones empresariales”.
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do, por una parte, a ciertos acreedores a cobrarse sobre el producto de la venta de
los bienes embargados (conf. arts. 22, in fine, ley 23.982; y 20, parte 12, ley 24.624)
y disponiendo, por la otra, el levantamiento de los embargos que tornan posibles ta-
les ejecuciones”.

Con sustento en tales premisas, en el considerando siguiente concluyd que el ci-
tado art. 19 “no obsta a la ejecucion de las sentencias que se encuentren en las con-
diciones descriptas en el art. 22, in fine, ley 23.982, o que encuadren en la hipétesis
del art. 20, parte 17, ley 24.624, pues en el primer. caso el acreedor esta legitimado
para ejecutar su crédito en virtud de una habilitacion expresa de la ley, en tanto que
en el segundo supuesto cuenta con una partida presupuestaria afectada al cumpli-
miento de la sentencia”.

m.Hm_owNm.mi.Zﬁ¢m.&n&u§o&ﬂmooEonoﬂnmm<no=mo=mmnm@=
de pasivos estatales :

Casi diez afos después del dictado de la ley 23.982 y ante una nueva situacion
de crisis econdémica, el 21/11/2000 se publicd en el Boletin Oficial la ley 25.344, por
la cual se declaré en emergencia la situacién econémico financiera del Estado nacio-
nal*? y se establecié un nuevo de régimen de consolidacion del pasivo estatal*3 para
“las obligaciones vencidas o de causa o titulo posterior al 31/3/1991 y anterior al
1/1/2000, y las obligaciones previsionales originadas en el régimen general venci-
das o-de causa o titulo posterior al 31/8/1992 y anterior al 1/1/2000 que consistan
en el pago de sumas de dinero, o que se resuelvan en el pago de sumas de dinero, y
que se correspondan con cualquiera de los casos de deuda consolidada previstos en
el art. 1° y se trate de obligaciones de los entes incluidos en el art. 2°, ambos de la
ley 23.982744, , :

Ley 25.344 determiné que las deudas consolidadas se pagarian, a opcién del
acreedor, en efectivo o en bonos, pagaderos en un plazo méximo de dieciséis afios
para las obligaciones generales y de diez afios para las obligaciones previsionales ori-
ginadas en el régimen general45,

42 Art. 10 ley 25.344.

43 |acCorte Suprema de Justicia declaré la constitucionalidad de la nueva consolidacién
con arreglo a las mismas razones por las que se consideré que el anterior régimen previsto en
la ley 23.982 no era inconstitucional (Fallos 330:4936; 331: 1434; 333: 527; entre otros).

44 Art. 13,ley 25.344.

45 Conf. arts. 14 a-17, ley 25.344. La grave crisis macroeconémica de finales de 2001y
principios de 2002 afectd los medios de pago previstos en los regimenes de consolidacién de

las leyes 23.982 y 25.344. En efecto, “el marco normativo de la emergencia derivado de las>,

leyes 25.561y 25565y el dec. 214/2002 y las Ao::mm dictadas en su consecuencia, proscribié
la cancelacion de la opcién de cobro con bonos en délares, la pacificacién de las deudas instru-
mentadas en titulos publicos, la suspensi6n de los servicios financieros de los titulos en poder
de sus tenedores —entre ellos los bonos de consolidacién, ofreciendo posteriormente el canje
de los titulos—, la prohibicién de cualquier acuerdo judicial o extrajudicial con los tenedores de
bonos ‘elegibles’ que no se presentaron al canje (denominados hold out), el mantenimiento
de la suspension del pago de sus cupones y la creacién de nuevos bonos para la atencién de
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7. Las modificaciones al régimen de pago de obligaciones
no consolidadas establecidas por la ley 25.401

Al poco tiempo de dictada la ley 25.344, a fines de diciembre de 2000, se .wm:omo-
né la ley 25.401, de Presupuesto para 2001, por la cual se introdujeron Boa:,_omo_o-
nes en el régimen de pago de las obligaciones no alcanzadas por la oo:wo__.amomo: pre-
visto en el citado art. 22, ley 23.982. Asi, en primer lugar, en el art. 94 se precisé que
con “la certificacién que en cada caso extienda el servicio administrativo contable del
organismo o entidad involucrada” “se tendra por acreditado el cumplimiento de la co-
municacion al Congreso de la Nacién, que impone el art. 22, ley 23.982, a los fines de
la inembargabilidad de fondos, valores y demas medios de financiamiento afectados
a la ejecucion presupuestaria del Sector Piblico, dispuesta por el art. 67, ley 11.672
Complementaria Permanente de Presupuesto (t.0. 1999)". o

A su vez, por el siguiente articulo se establecié que la inembargabilidad antes indi-
cada también serd aplicable “cuando subsistan condenas judiciales firmes, que no
puedan ser abonadas como consecuencia del agotamiento de los recursos mww\m:maom
por la Ley de Presupuesto”, agregando que “dicha circunstancia se acreditara ow: la
certificacién que en cada caso expida el Servicio Administrativo Contable menciona-
do en el articulo anterior”. . )

Por su parte, y con relacién al periodo de espera del acreedor, en el parr. 2°,
art. 95, se determiné: “En ningin caso procedera la ejecucion del crédito hasta trans-
currido el periodo fiscal siguiente o subsiguiente a aguel en que dicho crédito no pudo
ser cancelado por haberse agotado la partida presupuestaria asignada por el Congre-
so de la Nacion”.

Finalmente, en el parr. 1°, art. 96, se dispuso: “La caducidad automatica de todo
embargo trabado sobre fondos, valores y demés medios de financiamiento afecta-
dos a la ejecucién presupuestaria del Sector Piblico en todos aquellos casos en .ncm
el organismo o entidad afectado acredite, a través de las certificaciones aludidas
en los articulos anteriores, haber efectuado la comunicacién que dispone el art. 22,
ley 23.982, y el agotamiento de los recursos asignados por la Ley de Presupuesto”.

8. La prolongacién del plazo de espera del acreedor dispuesta
por la ley 25.565

La ley 25.565 de Presupuesto para el ejercicio 2002, volvio a reiterar el am:o?r
nado principio de disponibilidad presupuestaria que posibilita que se @&mdam sine
die la ejecucion de las sentencias?®. Asi, en el art. 3947, parr. 2°, se establecié que en
el caso que el presupuesto correspondiente al ejercicio financiero en que la conde-
na deba ser atendida carezca de crédito presupuestario suficiente para satisfacerla.

las deudas consolidadas no canceladas al 31/12/2001" (Adaglio, Alejandro, “Procedimientos
administrativos...”, cit., p. 1225.).

46 Monti, Laura, “La ejecucién de sentencias condenatorias contra el Estado”, en AA.VV.
- Cassagne, Juan Carlos (dir.), Derecho procesal administrativo, t. Il, Hammurabi, Buenos Aires,
2004, p. 1724.

4T gl art. 39, ley 25.565, sustituy6 el art. 68, ley 11.762, Complementaria Permanente
del _u«mm:.ucmwﬁo (t.0. 1999).
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El Poder Ejecutivo nacional debera efectuar las previsiones necesarias a fin de su
inclusién en el ejercicio siguiente, a cuyo fin las jurisdicciones y entidades demanda-
das deberan tomar conocimiento fehaciente de la condena antes del dia 31 de julio
del aho correspondiente al envio del proyecto, debiendo remitir a la Secretaria de Ha-
cienda con anterioridad al 31 de agosto del mismo afo el detalle de las sentencias fir-
mes a incluir en el citado proyecto, de acuerdo con los lineamientos que anualmente
la citada secretaria establezca para la elaboracion del proyecto de presupuesto de la
Administracién nacional.

Los recursos asignados anualmente por el Congreso de la Nacion se afectaran al
cumplimiento de las condenas por cada Servicio Administrativo Financiero y siguien-
do un estricto orden de antigliedad conforme a la fecha de notificacién judicial y has-
ta su agotamiento, atendiéndose el remanente con los recursos que se asignen en el
ejercicio fiscal siguiente.

9. La suspension del tramite de ejecucién de sentencias y medidas
cautelares por nuevas normas de emergencia

Con posterioridad al dictado de la ley 25.565 y en el marco de gravisima situacién
de emergencia econémica financiera que asol6 al pais a principios de 2002, aplican-
dose recetas ya conocidas, se dictaron normas por las cuales se suspendio la eje-
cucion de sentencias y medidas cautelares contra el Estado. En tal sentido, por el
art. 12, dec. 214/2002, modificado por el dec. 320/2002, se suspendié por el pla-
zo de 180 dias el cumplimiento de las medidas cautelares en todos los procesos ju-
diciales, en los que se demande o accione contra el Estado nacional y/o las entida-
des integrantes del sistema financiero, en razén de los créditos, deudas, obligaciones,
depésitos o reprogramaciones financieras que pudieran considerarse afectados por
las disposiciones contenidas en el dec. 1570/2001, en la ley 25.561, en los decs.
71/2002, 214/2002 y 260/2002, en las resoluciones del Ministerio de Economia y
en las circulares y demas disposiciones del Banco Central de la RepUblica Argentina
dictadas en consecuencia y toda otra disposicion referida a dicha normativa. Ademas,
por el mismo lapso se suspendid la ejecucion de las sentencias dictadas con funda-
mento en dichas normas contra el Estado nacional, las provincias, los municipios y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, sus entidades autarquicas o descentralizadas
0 empresas o entes estatales, en todos los procesos judiciales referidos a dicha nor-
mativa. Asimismo, por el art. 58, ley 25.725 de Presupuesto para 2003, se prorrogb
al 31/12/2001 la fecha de corte establecida en el régimen de consolidacién de las
obligaciones de caracter no previsional establecido, previsto en el art. 13, ley 25.344,

III. REGIMEN VIGENTE DE EJECUCION DE SENTENCIAS
CONTRA EL ESTADO NACIONAL

Como se desprende del desarrollo evolutivo efectuado en el apartado anterior, no
existe una normativa orgénica en la cual se aborden todos los aspectos atinentes al
procedimiento de ejecucion de sentencias contra el Estado nacional. Sélo las senten-
cias de condena a dar sumas de dinero o que se resuelvan en tales han sido objeto de
regulacion por parte del legislador, si bien, como’ qued® visto, basicamente, ello tuvo
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lugar debido a situaciones de emergencia. En cambio, para las sentencias condena-
torias que imponen al Estado un hacer, un no hacer o dar cosas no dinerarias, la (ini-
ca prescripcion existente es el anejo art. 7°, ley 3952, cuya vigencia ha sido cuestio-
nada por la doctrina.

En efecto, un destacado grupo de juristas afirma que, no obstante no haber sido
expresamente derogado el art. 7°, ley momw, se ha producido su derogacion institucio-
nal u organica, lo cual acaece, como'explica Marienhoff, cuando una nueva ley, sin de-
rogar la anterior, legisla de modo geheral y completo una determinada institucion®,
Para algunos, ello es lo que ha sucedido respecto de la norma citada como conse-
cuencia del dictado del dec.-ley 19.549, cuyas disposiciones atinentes a la demanda-
bilidad del Estado se contraponen con las contenidas en la Ley de Demandas contra
la Nacién4? y, para otros, en virtud de la emisién de las diversas normas, menciona-
das en el apartado anterior, por las cuales se legisla el procedimiento de cumplimien-
to de las sentencias de condena a pagar sumas de dinero®°.

Pero,-mas alla de las fundadas y valiosas opiniones de la doctrina mencionadas,
la Corte Sup., en la causa “Cresta”, fallada el 9/6/1999, a fin de interpretar el art. 22,
ley 23.982, invocé el art. 7°, ley 3952, y reprodujo su doctrina jurisprudencial elabo-
rada en torno al.caracter meramente declarativo de las sentencias establecido en el
caso “Pietranera”®1, lo cual permite inferir que para el Maximo Tribunal la norma en
cuestién mantiene su vigencia.

1. Sentencias que condenan a hacer, no hacer o a dar algo diferente
de una suma de dinero

Si, con arreglo al pronunciamiento de la Corte Suprema antes referido, se consi-
dera vigente el art. 7°, ley 3952, entonces cabe entender que la ejecucion de senten-
cias que imponen al Estado obligaciones de hacer, no hacer o dar algo diferente a
una suma de dinero esta sujeta a lo previsto en dicha norma y a los criterios interpre-
tativos elaborados en torno a aquélla elaborados a partir del fallo dictado en la cau-
sa “Pietranera”. Por tal motivo, y con arreglo a ellos, si la Administracién no indica el
plazo en el que cumplira la sentencia o establece uno irrazonable, el juez lo debera fi-
jar52. Y transcurrido aquél sin que se haya ejecutado, a peticion de parte y conforme
lo dispuesto en los arts. 512 a 516, CPCCN —de aplicacién analdgica al proceso con-
tencioso administrativo—, el tribunal debera ordenar la ejecucion directa del mandato

48 Marienhoff, Miguel S., Tratado de derecho administrativo, 2 ed., AbeledoPerrot, Bue-
nos Aires, 1977, p. 229.

49 Ver al respecto: Bianchi, Alberto B., “Inconstitucionalidad sobreviniente del art. 7° de
la Ley de Demandas contra la Nacién”, ED 118-827 y en coautoria con Guido Tawil, Proceso
administrativo y constitucional, ps. 189 y ss. y Marienhoff, Miguel S., en el prélogo a dicho libro
en el cual expresa su adhesion a la opinién de Bianchi, ps. 8-10.

50 Aberastury (h.), Pedro, Ejecucién de sentencias..., cit., ps. 53-54 y Muratorio, Jorge,
“Ejecucion de sentencias...”, cit., p. 796.

51 Fallos 322:1201.

52 Luqui, Roberto E., Revisién judicial..., cit., t. ll, p. 440; Hutchinson, Tomas, Ley Nacio-
nal..., cit., t. lll, p. 387.
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Judicial, pudiendo, en algunos casos, disponer la ejecucion subsidiaria con cargo a la
Administracién demandada remisa®3, Y cuando el cumplimiento in natura de la con-
dena no sea objetivamente posible correspondera fijar una indemnizacion sustitutiva
que compense los dafos y perjuicios ocasionados por la ingjecucion del fallo judicial.

2. Sentencias que condenan a pagar una suma de dinero
no consolidada®

Seglin lo hemos explicado, en el orden nacional, la ejecucién de sentencias que
condenan. al Estado a pagar sumas dinero ha sido objeto de numerosas normas que
oo&o:‘:m: un complejo régimen juridico, caracterizado por diversos y relevantes privi-
legios, que conspiran contra el caracter ejecutorio de la sentencia y ponen en jaque el
derecho constitucional de la tutela judicial efectiva®®, tales como el antiguo.y.anquilo-
sado principio del efecto declarativo del mandato judicial®®, la consecuente imposi
dad de trabar embargos ejecutorios® y que reflejan la tension entre el principio de le-
galidad presupuestaria y los derechos patrimoniales de los particulares que emanan
de sentencias dictadas a su favor.

El procedimiento de cancelacién de las obligaciones que no estén sujetas al ré-
gimen de consolidacion esta reglado en el art. 22, ley 23.982, y en los arts. 131 a
136, ley 11.672 Complementaria Permanente de Presupuesto (t.o 2005), incorpora-
dos a dicho cuerpo legal a través de los arts. 19 y 59, ley 24.624; 94, 95, 96 y 116,
ley 25.401; y 39, ley 25.565, anteriormente mencionados. .

De acuerdo con dichas disposiciones, ante la insuficiencia de fondos en el presu-
puesto correspondiente al del afio del reconocimiento del crédito®8, se debe previ-

53
54

Hutchinson, Tomas, Ley Nacional..., cit., t. llI, p. 388.

: Como ya se explicd, el régimen normativo nacional contempla, basicamente, dos si-
tuaciones distintas: i) el procedimiento de cancelacién de la obligaciones sujetas a los regi-
menes de consolidacion de las leyes 23.982 y 25.344 vy ii) el trdmite de pago diferido de las
obligaciones no consolidadas, previsto en el art. 22, ley 23.982, y sus normas complementarias
y modificatorias.

) 55 ver: Perrino, Pablo E., “El derecho a la tutela judicial efectiva y el acceso a la jurisdic-
cian contencioso administrativa”, Revista de Derecho Piblico 2003-, Proceso administrativo-|,
Rubinzal-Culzoni, Buenos Aires, ps. 257-294.

56 Galli Basualdo, Martin, “La ejecucién...”, cit., p. 531.
57 Arts. 131y 135, ley 11.672 (t.0. 2005).

58 E| principio general que dimana de las a_muom_o_o:mw citadas es que para proceder al
pago de la deuda es preciso que exista la _um_x::m:a prevision presupuestaria. Asi, en el péarr. 13,
art. 132, ley 11.672 (t.0. 2005), se dispone: “Los pronunciamientos judiciales que condenen al
Estado nacional o a alguno de los entes y oﬁw:_msom que integran el Sector Plblico nacional
al pago de una suma de dinero o, cuando sin hacerlo, su cumplimiento se resuelva en el pago
de una suma de dinero, serén satisfechos dentro de las autorizaciones para efectuar gastos
contenidas en las distintas Jurisdicciones y Entidades del Presupuesto General de la Adminis-

tracién Nacional, sin perjuicio del mantenimiento del Régimen establecido por las leyes 23.982
y 25.344",
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sionar su pago en los presupuestos de los préximos ejercicios®?, sin que sea posible,
mientras dicho tramite tiene lugar, proceder a la ejecucion forzosa del crédito.

Basicamente, el tramite a seguir para proceder al cobro de la acreencia estable-
cida en la sentencia, una vez firme la liquidacién del monto de la condena, es el si-
guiente. En primer lugar, el beneficiario debe solicitar al juez que ordene la intimacion
pertinente a la entidad estatal demandada. Realizada esa intimacion, la Administra-
cién debe proceder a efectuar la previsién presupuestaria, conforme lo-determina el
art. 132, ley 11.672 (t.o. 2005)%9, En caso de no existir autorizacion para ese gas-
to en la Ley de Presupuesto correspondiente al ejercicio en que la condena deba ser
atendida (que es lo habitual), debe efectuarse la prevision para incluirio en el presu-
puesto mm:m.‘m_ del ejercicio siguiente. La fecha limite para ello estd establecida en el
art. 132, parr. 2°, ley 11.672 (t.0. 2005), el cual dispone: “Las jurisdicciones y entida-
des demandadas deberan tomar conocimiento fehaciente de la condena antes del 31
de julio del afio correspondiente al envio del proyecto, debiendo remitir a la Secretaria
de Hacienda del Ministerio de Economia y Produccion con anterioridad al 31 de agos-
to del mismo afio el detalle de las sentencias firmes a incluir en el citado proyecto”t1,

En el supuesto que se haya efectuado la prevision presupuestaria y se haya con-
templado el gasto en la Ley de Presupuesto, se debe proceder al pago de la deuda
mediante los fondos alli autorizados, “siguiendo un estricto orden de antigiiedad con-
forme a la fecha de notificacion judicial y hasta su agotamiento, atendiéndose el re-
manente con los recursos que se asignen en el ejercicio fiscal siguiente”62,

Es importante destacar que, si a pesar de haberse efectuado la prevision presu-
puestaria, resultan insuficientes los recursos para afrontar el pago de la condena, la
normativa impone un periodo de espera al acreedor antes de habilitarlo para proce-
der a la ejecucion® pues, de acuerdo con el art. 135, ley 11.672 (t.0. 2003), aquél no
podré proceder a “la ejecucion del crédito hasta transcurrido el periodo fiscal siguien-
te o subsiguiente a aquel en que dicho crédito no pudo ser cancelado por haberse
agotado la partida presupuestaria asignada por el Congreso de la Nacién”, ni, conse-
cuentemente, embargar “fondos, valores y demas medios de financiamiento afecta-
dos a la ejecucién presupuestaria del Sector Publico nacional”®4,

59 Arts. 132y 135, ley 11.672 (t.0. 2005).

60  En este sentido, la Corte Suprema de Justicia ha resuelto que la adecuada interpreta-
cion de los arts. 22, ley 23.982; y 20, ley 24.624, “impone concluir que dnicamente a partir del
momento en el que se ha determinado con caracter firme el guéntum de la condena y su modo
de cumplimiento... el Poder Ejecutivo debe arbitrar las medidas necesarias para satisfacer la
obligacién impuesta por la norma en examen, en el caso de que el presupuesto correspondiente
al ejercicio financiero en que la condena deba ser atendida carezca de crédito suficiente para su
cancelacion” (Fallos 322:1201).

61 Segiin el art. 135, ley 11.672 (t.0. 2005), con la certificacién que en cada caso extien-
da el servicio administrativo contable del organismo o entidad involucrada se acredita en sede
judicial el cumplimiento de la comunicacién al Congreso de la Nacién, que exige el art. 22,
ley 23.982, a fin de requerir la habilitacion presupuestaria pertinente.

62 Art. 132, parr. final, ley 11.672 (t.0. 2005).

63 Adaglio, Alejandro, “Procedimientos administrativos...”, cit., p. 1246.

64 Arts. 131y 135, ley 11.672 (t.0. 2005). La Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha
convalidado la validez de esta restriccioén en Fallos 321:3384, al sostener que ello es producto
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Distinta es la situacion si la autoridad estatal act(ia de manera negligente e incum-
ple el deber de previsién indicado. En tal caso, conforme lo entendié la Corte Sup., en
el citado caso “Giovagnoli”, el beneficiario de la condena queda habilitado para proce-
der a la ejecucion de su crédito®5.

En definitiva, como explica Adaglio, “hay dos datos relevantes en el sistema: la pre-
visién por el ente deudor y el monto de las partidas sancionadas en la ley de presu-
puesto. Ya no interesa si el Poder Ejecutivo incluyd o no en el proyecto de presupues-
to el requerimiento del ente deudor. Satisfecha la prevision y resultando insuficientes
los recurso presupuestarios, la 25.401°6 impone una larga espera antes de habilitar
la ejecucién”®?. Espera, ciertamente, que puede dar lugar a que se cancele la deuda
varios afios después, no sélo de la fecha en que quedé firme la sentencia de conde-
na, sino incluso del momento en que quedé firme la liquidacion.

Claro est4, tal excesiva demora, en tanto cause una afectacién al derecho prote-
gido en la sentencia, en modo alguno puede reputarsela compatible con el derecho
constitucional a la tutela judicial efectiva, el cual conlleva el deber de los érganos es-
tatales de acatar los fallos judiciales dentro de un plazo razonable®8,

IV. MEDIOS DE COERCION PARA HACER CUMPLIR LA SENTENCIA

No obstante que, como hemos sefialado, lo natural y légico en un Estado derecho
es que los 6rganos estatales den cumplimiento a las decisiones judiciales, la realidad
pone de relieve un cuadro patoldgico en la materia. En los Gltimos afios son numero-
sos los casos en los cuales diversas autoridades pUblicas persisten en desentenderse
deliberada e injustificadamente de mandatos judiciales, soslayando que ello “es algo
no solo injusto sino basicamente inmoral, dado que no se concibe que el encargado
de velar por el bien comin y los intereses de todos los ciudadanos sea quien concul-
que los derechos de los particulares reconacidos en las sentencias”®9.

de “una norma dictada por el Congreso de la Nacién en ejercicio de las facultades de arreglar
el pago de la deuda interna y de dictar la ley de presupuesto (art. 75, incs. 7°y 8°, CN), lo que
incluye la potestad de eximir de la ejecucién y del embargo determinados bienes a fin de im-
poner pautas racionales en el cumplimiento de las obligaciones a cargo del Estado evitando el
desvio de los recursos presupuestarios (doctrina de Fallos 295:4286, consid. 3°)".

65 Adaglio, Alejandro, “Procedimientos administrativos...”, cit., p. 1245.

66 Corresponde al art. 135, ley 11.672 (t.0. 2005).

67 adaglio, Alejandro, “Procedimientos administrativos...”, cit., p. 1246.

68  Corte IDH, voto razonado del juez Antonio A. Cangado Trindade, parrs. 3°, 4°y 6°y voto
razonado del juez Sergio Garcia Ramirez, parr. 7°, caso “Acevedo Jaramillo y otros”, sentencia
del 7/2/20086. )

69 Cassagne, Juan Carlos - Perrino, Pablo E., El nuevo proceso..., cit., p. 426.
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Frente a tal complejo escenario, la imposicién de sanciones conminatorias (as-
treintes) al Estado’® y a los funcionarios responsables’, con arreglo a lo prescripto
en los arts. 37 y 513, CPCCN, y 666 bis, CCiv.”2, constituye un valioso instrumento a
fin de vencer la renuencia de las autoridades estatales a ejecutar los pronunciamien-
tos judiciales. -

Desde ya cabe advertir que, mas m._,._m\_ de los reproches que pueda merecer la pro-
hibicién de imponer cargas Um«mo:m_@w pecuniarias a los funcionarios, establecida en
el parr. 3°, art. 195, CPCC, incorporado por la ley 25.453, y en el art. 9°, ley 26.854,
entendemos que ello no puede ser un obstaculo para la aplicacion de astreintes a los
funcionarios en todos los casos (v.gr., frente a la inejecucion de una sentencia definiti-
va), pues una adecuada y razonable interpretacion de las disposiciones citadas permi-
te concluir que la limitacién alli consagrada sélo es aplicable frente al incumplimiento
de resoluciones cautelares. La redaccion de las normas en cuestion, como el lugar en
que se hallan ubicadas (la primera, en el cap. lll “Medidas cautelares”, secc. 1* “Nor-
mas generales”, Cédigo Procesal Civil y Comercial, y la segunda, en la ley 26.854, por
la que se establece el régimen de medidas cautelares en las causas en las que inter-
viene el Estado nacional) comprueba lo expresado.

70 Asilo dispuso la Corte Sup., en la causa “Asociacion de Bancos Publicos y Privados
de la Repiiblica Argentina y otros v. Provincia de San Luis”, resolucion del 16/11/2004, ante el
desconocimiento de la provincia demandada de una medida cautelar dictada por el Alto Tribunal
(Fallos 327:5106 y JA 2005--697). A su vez, in re “Araldi, Jorge O. v. Administracién Nacional
de la Seguridad Social”, resolucién del 14/9/2004; la Corte Suprema confirmé la sentencia de
la sala 1* de la Camara Federal de la Seguridad Social que habia mandado llevar adelante la
ejecucion de las astreintes aplicadas al organismo previsional en un juicio de amparo por mora
(Fallos 327:3719).

7L Asilo ha hecho, p. ej., la Sup. Corte Bs. As., en la causa “Asociacién. Civil Nuevo Am-
biente - Centro Vecinal Punta Lara v. Ceamse”, en la cual, mediante resolucién del 1/12/2010,
se intim6 al gobernador de la provincia a la ejecucién, dentro de un plazo de noventa dfas, de
una manda judicial (determinar la localizacion y habilitacién del nuevo centro de tratamiento
de residuos provinciales), bajo apercibimiento de la aplicacién de sanciones conminatorias que
deberan ser cumplidas en forma personal por el titular del Poder Ejecutivo provincial (LL Online
AR/JUR/77210/2010). Por su parte, la Corte Sup., in re “Caamano Iglesias Paiz, Cristina s/inci-
dente de recurso extraordinario”, sentencia del 4/6/2013, rechazé un recurso extraordinario
interpuesto contra una resolucién del Juzgado Federal de Quilmes por la que se habia aplicado
una multa diaria a la Secretaria Operativa del Ministerio de Seguridad de la Nacién como conse-
cuencia del incumplimiento de un mandato judicial (LL del 19/6/2013).

72 Luqui, Roberto E., Revisién judicial..., cit., t. Il, ps. 440-442,
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