FPA 9146/2014/1/RH1
Yancovich, Sergio Fabio ¢/ Estado Nacional s/
accidén meramente declarativa de derecho.

Corte Tuprrema de o, Justicia deo la Neaeitn

Buenos Aires, 4 de julio de 2023

Vistos los autos: “Recurso de hecho deducido por 1la
demandada en la causa Yancovich, Sergio Fabio ¢/ Estado Nacional
s/ accidén meramente declarativa de derecho”, para decidir sobre

su procedencia.
Considerando:

1°) Que la Cémara Federal de Apelaciones de Parané,
por mayoria, confirmdé la sentencia de primera instancia que tuvo
por constatados “los recaudos de procedencia exigidos para
responsabilizar al Estado por su actividad legislativa lesiva”
en razén de “la especialisima situacidén de desigualdad en la que
se ubica la actora” vy, sobre esa base, condendé al Estado
Nacional a pagar, en el plazo de treinta dias, la suma de USS
151.162,40 al tipo de cambio oficial, vendedor, conforme
cotizacién al dia del pago del Mercado Unico y Oficial de
Cambios, mé&s intereses, en concepto de restitucién de los
ahorros que el actor habia depositado en la Asociacién Mutual

Supervisores Ferroviarios (AMSF).

Seflaldé que en razdn de las consideraciones efectuadas
por esta Corte en el precedente “Massa” —Fallos: 329:5913—, “la
normativa en cuestién no puede ser considerada actividad
ilicita, respecto de la cual procederia la responsabilidad del
Estado”; y que tampoco cabia “responsabilizar al Estado por su
actividad licita dada la ausencia del elemento trascendental de

ror

un perjuicio ‘particularizado’, ‘especial’, ‘diferenciado’”.



Seguidamente, afiadidé que el Juez “también basd la
responsabilidad del Estado Nacional en una concreta falta de sus
deberes en el marco del ejercicio del poder de policia a su
cargo: la adecuada fiscalizacidén y control de la Asociacidn
Mutual por medio de los organismos creados al efecto”. Concluyd,
en sintesis, en que la demandada realizdé un deficiente control

sobre la AMSF que compromete su responsabilidad publica.

Desde esa perspectiva, expuso que: 1) para cumplir
con la funcidén de control atribuida por ley al Instituto
Nacional de Asociativismo 'y Economia Social (INAES) , es

A\Y

“necesario adoptar ciertas medidas”, pues de lo contrario “se
genera un supuesto de falta de servicio, gque hace surgir una
responsabilidad objetiva, cuyo fundamento reside en la ausencia
de toma de decisiones que impidan la generacidén de perjuicios en
la vida o patrimonio de los particulares”; 1ii) “la demandada
realizé un deficiente control sobre la [AMSF] y permitid que
aquélla efectuara actividades por fuera de la regulacidén, que
finalmente la colocaron ante la imposibilidad de hacer frente a
los reclamos de los ahorristas, la dejaron inmersa en un pProceso
concursal, y provocaron el retiro de la autorizacidn para
funcionar”; iii) el actor confidé sus ahorros a dicha entidad,
que “conforme previsiones legales, debia ser supervisada por un
6rgano especial creado a tales efectos, en todo lo referente a
su organizacidén, funcionamiento, solvencia, calidad, naturaleza
de las prestaciones, disolucidén y liquidacidn”; iv) la omisidn

de esa “labor de servicio o efectuarla de forma irregular,



FPA 9146/2014/1/RH1
Yancovich, Sergio Fabio ¢/ Estado Nacional s/
accidén meramente declarativa de derecho.

Corte @VWM@@&@W

generd6 dafios en el accionante que deben ser reparados, por guien
no cumplié <con la tarea encomendada. Maxime teniendo en
consideracién el grado de previsibilidad del dafio”; y v) “surge
en el caso que nos convoca dque 1la falta de control vy de
ejercicio del poder de policia administrativa sobre la actividad
financiera de la asociacidén mutual, ocasiondé un dafio cierto al
actor que afectd de manera concreta su patrimonio al verse

imposibilitado de recuperar sus ahorros”.

2°) Que contra ese pronunciamiento, el Estado
Nacional dedujo recurso extraordinario federal, cuya denegacidn

motiva la presente queja.

El recurrente tachdé de arbitraria a 1la sentencia
porque fue emitida “sobre la base de afirmaciones dogmaticas e
incurriendo en contradicciones que la descalifican como tal”,
contiene una incorrecta interpretacidén de las normas federales
en juego y no sefiald, expresamente, cudl fue el deber normativo

de actuacidén, expreso y determinado, que fue incumplido.

Alega que las resoluciones INAES 23 y 62/2002 fueron
dictadas a la luz de las facultades conferidas por las leyes
19.331 vy 20.321 vy tuvieron por objeto el resguardo de la
naturaleza juridica de la institucidén mutual y aportar claridad
en el sentido de que la relacidén entre los asociados y dicha
mutual no se desenvuelve como un vinculo entre particulares sino

en un marco organico societario.



Ariade que el INAES ejerciod adecuadamente las
funciones asignadas por las leyes referidas y que, justamente, a
raiz de las diversas y serias irregularidades que presentaba la
AMSF, retird la autorizacidédn para funcionar que habia otorgado y

dispuso su liquidacién por medio de la resolucidén 2090/2008.

3°) Que, en primer término, se impone sefialar que en
razén de que la pretensién fue dirigida tUnicamente contra el
Estado Nacional, el letrado que lo representd como miembro del
Cuerpo de Abogados del Estado bajo 1la direccién de 1la
Procuracidén del Tesoro de la Nacidén asumid, sin atenuantes, que
constituia el sujeto pasivo de la obligacién de control
reclamada por el actor. Sin embargo, su intervencidén en Juicio
fue con arreglo a las previsiones de la ley 24.946 y de la
resolucién PTN 13/1999 vy en sus presentaciones realizd la

defensa técnica centrada en las funciones y competencias

asignadas por 1la ley vy los reglamentos al INAES. En este
contexto, no se advierte la justificacidén ni la conveniencia de
retrotraer el pleito a etapas precluidas a fin de dar
intervencién al INAES (confr. art. 89 del Cébdigo Procesal Civil

y Comercial de la Nacién).

4°) Que el recurso extraordinario es admisible, pues
se encuentra en tela de Juicio 1la inteligencia de normas
federales (leyes 19.331 y 20.321) vy la decisidén definitiva
dictada por el tribunal superior de la causa ha sido contraria a
las pretensiones que el apelante funddé en aquellas (art. 14,

inc. 3°, de la ley 48; doctrina de Fallos: 324:3213).
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Las causales de arbitrariedad invocadas, asimismo, se
hallan inescindiblemente vinculadas con los temas federales en
discusién, por lo que corresponde su examen en forma conjunta

(Fallos: 308:1076; 330:1855; 341:1460, entre muchos otros).

5°) Que en casos como el sub examine, —donde se
discute la omisién antijuridica en el ejercicio del poder de

policia—, segun la legislacién vigente al momento en que

ocurrieron los hechos rigen los presupuestos derivados de la

responsabilidad extracontractual del Estado, los que en términos
generales se verifican cuando: a) aquel incurra en una falta de
servicio; b) el actor haya sufrido un dafio cierto; y c) exista
una relacién de causalidad directa entre la conducta u omisién
estatal impugnada vy el dafio cuya reparacidén se persigue

(doctrina de Fallos: 328:2546; 341:1555).

Es menester tomar en cuenta, asimismo, que en tales
supuestos solo le puede caber responsabilidad al organismo
oficial si incumplié el deber legal que le imponia obstar el
evento lesivo, puesto que una conclusién contraria llevaria al
extremo de convertir al Estado en un ente asegurador de todo
hecho dafioso que se cometiera (doctrina de Fallos: 329:2088

y 332:2328).

En este orden de ideas, esta Corte ha dicho que las
competencias asignadas a un ente estatal para ejercer el poder
de policia, de caréacter eminentemente administrativo, que se

traduce en el deber de fiscalizar a la entidad sujeta a su
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control, no pueden ser entendidas como una garantia contra la
insolvencia de las ©personas sujetas a esa fiscalizacidn

(doctrina de Fallos: 335:1939).

6°) Que resulta ostensible que la cémara se ha
apartado de dichas directrices, pues fundd su pronunciamiento en
consideraciones genéricas fincadas en el desenlace falencial de
la AMSF, sin referir cudles fueron concretamente los deberes
legales inobservados por el Estado Nacional o el ente
descentralizado a cargo de la fiscalizacidén de las cooperativas
y mutuales, y su nexo de causalidad con los dafios y perjuicios

invocados por el actor.

Ese estédndar de fundamentacidén debe ser observado con
mayor celo ante situaciones féacticas y Jjuridicas como la que
aqui se presenta en razdén de que, como ha seflalado esta Corte,
de la crisis de 2001 nadie ha salido indemne y por ese motivo
procurd, en el delicado escenario social e institucional, no

generar “clases privilegiadas” (doctrina de Fallos: 327:4495).

Por ello, habiendo dictaminado la sefiora Procuradora
Fiscal, se hace lugar a la queja, se declara procedente el
recurso extraordinario y se deja sin efecto la sentencia
apelada. Con costas. Vuelvan los autos al tribunal de origen a
fin de que, ©por quien corresponda, se dicte un nuevo
pronunciamiento con arreglo al presente. Eximase al recurrente
de integrar el depdbdsito previsto en el art. 286 del Cddigo

Procesal Civil y Comercial de la Nacidén, cuyo pago se encuentra
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diferido de conformidad con lo prescripto en la acordada 47/91.

Agréguese la queja al principal. Notifigquese y remitase.

vo-//-



-//-TO DEL SENOR VICEPRESIDENTE DOCTOR DON CARLOS FERNANDO

ROSENKRANT?Z

Considerando que:

1°) El Juzgado Federal de Concepcién del Uruguay hizo
lugar a la demanda y condendé al Estado Nacional a pagar, en el
plazo de treinta dias, la suma de US$SS 151.162,40 al tipo de
cambio oficial, vendedor, conforme cotizacién al dia del pago
del Mercado Unico y Oficial de Cambios, mAs intereses, en
concepto de restitucidédn de 1los ahorros que el actor habia
depositado en 1la Asociacidén Mutual Supervisores Ferroviarios
(AMSF). El1 Juez considerdé que en el caso se presentaba un

supuesto de responsabilidad por actividad licita puesto que la

conducta estatal causdé un sacrificio especial a los ahorristas

que tenian depdsitos en la mutual AMSF.

La Cémara Federal de Apelaciones de Parand confirmd
esa decisidén por mayoria con argumentos diversos. Sostuvo, con
sustento en las consideraciones efectuadas por esta Corte en el
precedente “Massa” —Fallos: 329:5913—, que la normativa de
emergencia dictada en el afio 2002 que afecté la moneda vy
modalidad de pago de 1los depdsitos en ddbdblares no podia ser
considerada actividad ilicita. Agregd que tampoco cabia
responsabilizar al Estado por su actividad licita puesto gque no

existia un dafio particularizado en cabeza del actor.

No obstante ello, consideré que el Estado Nacional

realizdé un deficiente control sobre la AMSF que compromete su
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responsabilidad por las siguientes razones: 1) para cumplir con
la funcidén de control atribuida por ley al Instituto Nacional de
Asociativismo y Economia Social (INAES), se debian adoptar
“ciertas medidas”, pues de lo contrario “se genera un supuesto
de falta de servicio, que hace surgir una responsabilidad
objetiva, cuyo fundamento reside en la ausencia de toma de
decisiones que impidan la generacidén de perjuicios en la vida o
patrimonio de los particulares”; ii) la demandada realizd un
deficiente control sobre la AMSF y permitié que efectuara
actividades por fuera de la regulacién, que la colocaron ante la
imposibilidad de hacer frente a los reclamos de los ahorristas,
la dejaron inmersa en un proceso concursal y provocaron el
retiro de la autorizacidén para funcionar; 1iii) el actor confid
sus ahorros a dicha mutual, que debia ser supervisada por el
INAES en todo lo referente a su organizacién, funcionamiento,
solvencia, calidad, naturaleza de las prestaciones, disolucidn y
liquidacidén; iv) la omisidén o el ejercicio irregular de esa
funcidén de control generd dafios en el demandante que deben ser
reparados; y v) la falta de control y de ejercicio del poder de
policia administrativa sobre 1la actividad financiera de la
asociacidén mutual, ocasioné un dafio cierto al actor que afectd
de manera concreta su patrimonio al verse imposibilitado de

recuperar sus ahorros.

2°) El Estado Nacional cuestiond la sentencia
mediante recurso extraordinario federal, cuya denegacidén motiva

la presente queja.



El recurrente cuestiona la sentencia porque fue
emitida “sobre la base de afirmaciones dogmédticas e incurriendo
en contradicciones que la descalifican como tal”, contiene una
incorrecta interpretacién de las normas federales en Jjuego y no
sefiald, expresamente, cudl fue el deber normativo de actuaciédn,
expreso y determinado, que fue incumplido. Alega que las
resoluciones INAES 23 y 62/2002 —por la cual se aplicaron las
regulaciones de emergencia previstas para los depdbdsitos
bancarios al &mbito de las mutuales— fueron dictadas a la luz de
las facultades conferidas por 1las leyes 19.331 y 20.321, vy
tuvieron por objeto el resguardo de la naturaleza juridica de la
institucidén mutual y aportar claridad en el sentido de que la
relacidén entre los asociados y la mutual no se desenvuelve como
un vinculo entre particulares sino en un marco organico
societario. Afiade que el INAES ejercid adecuadamente las
funciones asignadas por las leyes referidas y gque, justamente, a
raiz de las diversas y serias irregularidades que presentaba la
AMSF, retird la autorizacién para funcionar que habia otorgado y

dispuso su liquidacidén por medio de la resolucidén 2090/2008.

3°) El1 recurso extraordinario es admisible pues, a
los efectos de establecer si en el caso existid una omisidén de
control atribuible al Estado Nacional, es necesario interpretar
el alcance de normas federales (leyes 19.331 y 20.321) vy la
decisiébn definitiva dictada por el tribunal superior de la causa

ha sido contraria a las pretensiones que el apelante fundd en

- 10 -
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aquellas (art. 14, inc. 3°, de la ley 48; doctrina de Fallos:
324:3213) .

Por otro lado, las causales de arbitrariedad
invocadas por la recurrente —en sustancia, defectos de
fundamentacién— se hallan inescindiblemente wvinculadas con 1los
temas federales en discusidén, por 1lo que corresponde su examen
en forma conjunta (Fallos: 308:1076; 330:1855; 341:1460, entre

muchos otros).

4°)y E1 art. 1° de la ley 19.331 credé el Instituto
Nacional de Accidén Mutual -—antecesor del INAES— y dispuso que

funcionaria como organismo descentralizado en el éambito del

Ministerio de Desarrollo Social. El art. 2° le fijd, entre otras
funciones, la de ejercer “el control publico y la
superintendencia de las asociaciones mutuales”, “fiscalizando su
organizacidén, funcionamiento, solvencia, calidad y naturaleza de
las prestaciones y su disolucidén y liquidacidén” (inciso b). Por
su parte, el art. 35 de la ley 20.321 le atribuydé la facultad de
retirar a las mutuales la autorizacidén para funcionar vy de

disponer su liquidacién.

El decreto 420/1996, con 1la modificacién de 1los
decretos 721/2000 y 1192/2002, asigndé las competencias de la ley
19.331 al INAES (arts. 1° y 3°). Vale apuntar que la conduccién
del INAES se encuentra a cargo de un directorio integrado por 7

personas: presidente y dos vocales que representan al Poder

- 11 -
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Ejecutivo Nacional, dos vocales gque representan a las mutuales y

dos vocales que representan a las cooperativas (art. 4°).

Aunque las normas citadas no lo digan explicitamente,
es claro gque la actuacién del INAES como entidad descentralizada
supone que cuenta con personeria Jjuridica propia y diferente a
la del Estado Nacional. En tal sentido, la Corte ha dicho que
“el concepto de descentralizacidén, propio de las técnicas de
organizacidén administrativa, es amplio e involucra basicamente a
todos los entes menores dotados de personalidad juridica propia
y distinta de los centros polares de esa organizacién
—Administracién Publica Nacional, Provincial y Municipal—"
(conf. Fallos: 311:750 vy 324:2184). Tal conclusidén se ve
reforzada si se tiene en cuenta que el decreto 721/1996
establece gque el ©presidente del INAES tiene a cargo su
representacién legal (art. 4°, ultimo parrafo), algo que seria
inconcebible si se tratara de un oérgano carente de personeria

juridica.

5°) En términos generales, de acuerdo con la

jurisprudencia reiterada de esta Corte la responsabilidad
estatal por actividad ilicita se verifica cuando: a) el Estado
incurre en una falta de servicio (art. 1112 d el Cédigo Civil,
aplicable al caso en virtud de la fecha de los hechos); b) el
actor haya sufrido un dafio cierto; y c) exista una relacidn de
causalidad directa entre la conducta u omisidén estatal impugnada
y el dafio cuya reparacidén se persigue (conf. causa “Morrow de

Albanesi”, Fallos: 333:1404, entre otros).

- 12 -
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Ahora bien, en materia de responsabilidad por omisidn
esta Corte ha distinguido los casos de omisiones a mandatos
expresos y determinados en una regla de derecho, de aquellos
otros casos en los que el Estado incurre en alguna inaccién
cuando estd obligado a cumplir una serie de objetivos que son
fijados por la ley solo de un modo general e indeterminado, en
todo caso, como propdsitos a lograr en la medida de lo posible.
En este UGltimo supuesto, es decir cuando se alega el
incumplimiento de mandatos juridicos indeterminados, la
jurisprudencia ha sido sumamente restrictiva en el
reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado (ver
por ejemplo: “Mosca”, Fallos: 330:563; “P. de P. E.P.”,
Fallos: 333:2426; “Carballo de Pochat”, Fallos: 336:1642).

Este Tribunal también ha dicho gque en casos
de omisidén derivados del ejercicio del poder de policia solo
puede caber responsabilidad del Estado Nacional si incumplidé el
deber 1legal que le imponia evitar el evento lesivo. La

conclusidén contraria solo podria sostenerse si fuera verdad

que el Estado es un ente asegurador de todo hecho
dafioso que se cometiera (conf. Fallos: 329:2088, “Cohen
Eliazar”).

6°) La sentencia de cémara ha soslayado el examen
de estas pautas al atribuir responsabilidad al Estado
Nacional respecto de la actuacidn que le cupo al INAES en el
proceso que derivdé en el estado falencial en el que se
encuentra la AMSF y que impidid que se verificara la devolucidn

de los depdsitos del actor ordenada judicialmente.
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7°) En primer lugar, la sentencia atribuye al Estado
Nacional responsabilidad por falencias en el ejercicio de
funciones de contralor que estaban en cabeza de una persona

juridica diferente que no ha sido demandada.

En efecto, tal como quedd establecido en el
considerando 4°), las normas legales y reglamentarias que rigen
la materia establecieron que el control publico y la
superintendencia de las asociaciones mutuales corresponde al
INAES, que cuenta con personeria Jjuridica propia y diferente al
Estado Nacional. En ese sentido, es importante recordar que la
actividad de 1los oérganos, funcionarios o agentes del Estado,
realizada para el desenvolvimiento de los fines de las entidades
de las que dependen, ha de ser considerada propia de este, el
que debe responder de modo principal 3% directo por
sus consecuencias dafiosas (ver causas “Zacarias”, Fallos:
321:1124 y “Mosca”, Fallos: 330:563, entre muchos otros). Y
como es obvio, esa atribucién se debe hacer a la persona

juridica en cuyo seno se cometidé la supuesta irregularidad.

Por lo tanto, es claro que el dafio alegado por el
actor no resulta directamente atribuible al sujeto demandado en
estas actuaciones. Y lo cierto es que tal circunstancia no puede
ser subsanada pues la integracidén a la litis del INAES en esta
etapa del pleito resulta improcedente en virtud de lo dispuesto
en el art. 89 del Cbébdigo Procesal Civil y Comercial de la

Nacidn.
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8°) Por otro lado, la sentencia de camara no precisa
de qué modo se habria consumado una omisidén antijuridica en el
control de la actuacidén de la AMSF que Jjustifique la condena

dictada en autos.

El régimen Jjuridico wvigente atribuye al INAES
competencias genéricas en materia de fiscalizacidén y control de
las mutuales. La sentencia de cédmara se limita a efectuar
afirmaciones dogmaticas sobre su labor y concluye que el estado
de insolvencia de la AMSF se debid a que el INAES no cumplid con
sus funciones legales. Sostiene que, “conforme las constancias
de la causa la demandada realizd un deficiente control” de dicha
mutual “y permitidé que aquella efectuara actividades por fuera
de la regulacién, que finalmente la colocaron en la
imposibilidad de hacer frente al reclamo de los ahorristas”. Sin
embargo, la sentencia no identifica de qué modo se consumd la
omisién en la aplicacidén de las funciones de control ni hace una
relacidén minima para justificar la afirmacidén de que el estado
de la mutual es producto del obrar del INAES. Tampoco precisa
qué acto debid adoptar el INAES respecto de la mutual ni explica
por qué habria sido tardia su actuacidén respecto de la AMSF. En
tal sentido, se encuentra fuera de discusidén que el INAES
ejercid las facultades de contralor de las que se encuentra
investido puesto que retird la autorizacidbn para funcionar que
habia otorgado a la AMSF y dispuso su liquidacidén por medio de

la resolucidn 2090/2008.
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En tal orden de ideas, esta Corte ha dicho que las
competencias asignadas a un ente estatal para ejercer el poder
de policia, de caracter eminentemente administrativo, que se
traduce en el deber de fiscalizar a la entidad sujeta a su
control, no pueden ser entendidas como una garantia contra la
insolvencia de las ©personas sujetas a esa fiscalizacidn

(doctrina del precedente “Gutiérrez, Heldo”, Fallos: 335:1939).

Por ello, habiendo dictaminado 1la sefiora Procuradora
Fiscal, se hace lugar a la queja, se declara procedente el
recurso extraordinario vy se deja sin efecto 1la sentencia
apelada. Con costas. Vuelvan los autos al tribunal de origen a
fin de que, ©por quien corresponda, se dicte un nuevo
pronunciamiento con arreglo al presente. Eximase al recurrente
de integrar el depdbdsito previsto en el art. 286 del Cddigo
Procesal Civil y Comercial de la Nacidén, cuyo pago se encuentra
diferido de conformidad con lo prescripto en la acordada 47/91.

Agréguese la queja al principal. Notifiquese y remitase.

Fi rmado Digital nente por ROSATTI Horacio Daniel Fi rmado Digital nente por ROSENKRANTZ Carl os Fer nando

Firmado Digital mente por MAQUEDA Juan Carl os Firmado Digital mente por LORENZETTI Ricardo Luis
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Corte @%Wmmaé@/a@l@m

Recurso de queja interpuesto por el Estado Nacional - Ministerio de Justicia,
parte demandada, representado por el Dr. Matias Andrés Cebeiro Luque, con el
patrocinio letrado del Dr. Alejo A. Martinez Araujo.

Tribunal de origen: Camara Federal de Apelaciones de Parana.

Tribunal que intervino con anterioridad: Juzgado Federal n° 2 de Parana.





