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1. RECONO ClhUENTO DE LA ORDEN DE 
NO INNOVAR EN LA LEGISLACION 
PROCESAL ADMINISTRATIVA Y SU 

CONCEPTUALIZACION 

La orden de no innovar como facultad que 
nuestm ordenamiento jurídico entrega a los 
Tribmales Superiores de Justicia en los pmce- 
SM en qoc se ventila la legalidad de un acto 
administrativo. ca~sti~uyc una resoluci6n judi- 
cial trascendental qnc paraliza moment&nea- 
mente los efectos propios del acto administra- 
tivo, esto es IU ejecutividad. 

Efectivamente. tanto en materia municipal 
y regional en los denominados reclamo de 
ilegalidad por actos u omisiones municipales 
y reclamo de ilegalidad por aaos u omisiones 
del gobierno regional. wntemplados el prime- 
ro en el An. 122. letra c) de la Ley 18.696 
Orghica Constimcdonal de Municipalidades y 
el segundo en el Art. 102 de la Ley 19.175, 
Org6nica Constitucional sobre gobierno y ad- 
ministración regional. cano en el auto acorda- 
do de la Excelentfsima Corte Suprema sobre 
tramitación del Recurso de Pmtecci6n de fe- 
cha 24 de junio de 1992, Np 3 fmal. Publicado 
en Diario Oficial el 27 de junio de 1992. se 
consagra esta facultad radicada en tu Ilus- 
tiimas Cortes de Apelaciones y en la Exce- 
lmdsima Corte Suprema para suspmder 
temporahnente los efectos de un acto adminis- 
trativo. 

Dekmos reowocer desde ya, y como la 
veremor. que el contenido de tales dispasicic- 
nes scm en sí diferentes en N alcmce. Por otra 
prte. debemol cmsignar. adem8s. que 1s fa- 
cultad de suspender temporalmente la efcaos 
del acto administrativo se consagra también 
como facultad del juez P partir de los Alts. 47 
y siguientes del Proyecto sobre lo Gntencic- 
so Administrativo que su Excelencia el Presi- 
dente de 11 República enviara P la CPmua de 
Dipnsdor um fecha 6 de mayo de 1992. 

Nuestra ponencia trat~.r6 de presentar las 
distintas razones que deben considerar los 

jozgadorcs para los efectos de decretar o no 
esta medida en el pnrcsa contencioso sdmi- 
nistrativo que se trata. teniendo naturalmente 
en cuenta la regulación establecida en noestra 
normativa administrativa y cl resultado qoe 
produce tal resolución. 

En efecto. la orden de no innovar cuyo 
principal resultado en materia contencioso ad- 
ministrativa s producir la pamlizacióa pmvi- 
sional de la efectividad de loa actos adminis- 
trativos cmstimye una medida excepcional en 
nuestro ordenamiento. pero absolutamente nc- 
cesaria. 

Desde este punto de vista ella se amstitu- 
ye en una medida cautelar. consistente en sus- 
pender los efectos jwídiax propios del acto 
administrativo y que la decreta el 6rgana ju- 
risdiccional en prevención I que el necesario 
cwso temporal del proceso pueda originar si- 
tuaciones que hagan devenir m ineficaz. en la 
pr8ctica. la resolución judicial que acoja la 
nulidad y deje sin efecto un acto administrati- 
vo. demanda deducida normalmente por el 
ciudadano afeaada 

~mentablemente, la mnfiguracióa legal 
de las suspensión de los efectos del acto admi- 
nistrativo como producto de la orden de no 
innovar, parte de ln regla general de la ejecu- 
ùvidad de tales actos coasidenndo su adop 
ción como algo cxcepfional. Efectivamente. 
no opera esta medida cautelar por el solo hc- 
cho de interponer el reclamo jurisdiccional. es 
necesaria solicitarla. como en el caso del re- 
clamo de ilegalidad por acto municipal o por 
acto del gobierno regional. esta en I-W.& del 
fundamento por el cual se otorga: cl dafio irre- 
parable que debe demostrarse y acreditarse m 
el proceno. A diferencia con lo anterior, en 
materia de recurso de protección. ser4 el tribu- 
nal el que II petición de parte o de oficio, se- 
gún Cl lo juzgue conveniente para los fmea del 
~lrso. po.36 o no ordenarla. 

El fundamento de la medida de nqcnsión 
que debe considerar el tribunal en la orden de 
no innovar en estas materias Sc cncuentn en 
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la necesidad de preservar la igualdad de las 
partes en el proceso que se enc”e”,m pendien- 
te. situación que a nuestro entender cstb prote- 
gida por la garantfa constitucional de igualdad 
ante la ley consagrada en el Art. 19 W 2* y 3” 
inciso 5* de la Constituci6n Política Efectiva- 
mente corresponde al legislador establecer 
siempre las garantías de un racional y justo 
procedimiento. el que se lograd si existe un 
equilibrio en los derechos de cada una de las 
panes en el proceso. Se atenta contra dicha 
gatnntia. si una de las partes con su conducta 
evita ser alcanzada con los efeas p&tiax 
de la sentencia que 81 el futuro se dick En el 
fondo. si producto de sos propias conducus se 
hace ilwaio el cumplimiento efectivo de di- 
cha sentencia. 

Ello puede ocurrir en las acciones con- 
tencioso administrativas en razón de la eje- 
cutividad del acto administrativo. que se 
constituye en el fondo como una potestad 
extraprocesal de ejecuci6n del acto adminis- 
trativo que se discute en el prc-xso. Hay aquí 
sin lugar a dudas un atentado contra la tutela 
jurisdiccional afectiva de los derechos e inte- 
reses legitimos del ciudadano-administntivo 
que consagra nuestra Constitución en los An 
19 No 3Q. Ax. 38 inciso 2’ y An. 73 inciso 2O 
de la Constirución PoUtica. 

2. CARACTERISTICAS DE LA ORDEN 
DE NO INNOVAR 

Desde cl punto de vista de quien decreta 
esta medida diremos que es naturalmente el 
tribunal que conoce del reclamo. pero a nues- 
tro atender debe hacerlo en fomu motivada. 
o sea, dando los fundamentoo jwfdicos en que 
se ~mpnra su decisión. En el caso del reclamo 
de ilegalidad por acto municipal o del gobier- 
no regional. el tribunal la decreta previa y ne- 
cesaria demostración fehaciente. por quien la 
solicita, que el acto administrativo cuya lega- 
lidad se discute cn el proceso. de cjecutarsc. le 
produciría un dnllo irreparable. Mientras qw 
en el Recurso de Protección. el tribunal que 
decide sobre la orden de no innovar y suspen- 
der. por lo tanto. los efectos del acto. lo hace 
según su apreciación ccafom~e al contenido 
del proceso y los fws que se persigue con 
dicha accibn de protecci6n. En relación L la 
decisión jurisdiccional propiamcntc tal, dire- 
mos que ella constituye una resolución sui 
generis, manifestación dc la jurisdicción 
cautelar de nuestros tribunales que asegura cl 
resultado de la instancia y susceptible de los 
recursos de reposición y queja. debiendo 
suspenderse los efectos del acto admininnti- 
VO en el recurso de queja cuando se dicta con- 
tra la Administnci6n. de otra forma se privn- 

rfa de los efectos inmediatos de la decisi6n del 
tribunal de la instancia, obligattdo a obtmer el 
pronunciamiento previo del tribunal de laque- 
js sobre el mismo tema de fondo que mnstitu- 
ye el recttrso. 

Ia suspensión del acto administrativo 
como efedo de la orden de no innovar decre- 
tada, en si misma no presenta autonornfa algu- 
na. no tiene un fm propio e independiente, 
sino que eti en directa amexi6n con el pro- 
aso principal, en donde se discntc sobre la 
ilegalidad de un acm administrativo implgna- 
do que culmina con la sentencia definitiva de 
nulidad o no. siendo dicha suspensión una me- 
dida que viene n asegurar el cumplimiento de 
la sentencia de nulidad frente ala ejecutividad 
del acto. De ahí que esta medida sea de ca&- 
ter accesoria a la acción 0 recurso que pro- 
m”eve el particular para debatir el fondo de la 
cuestión planteada que es un asunto de lcgali- 
dad. De este carkter accesorio. se deriva su 
improcedencia cuando la acción o recurso 
sean en sl improcedentes. Por ejemplo por hn- 
kr vencido el plaza pan recurrir. o por care- 
cer el aaor de legitimación. Entendemos que 
cualquiera sea la gravedad del perjuicio real- 
ant.5 am la ejecuci6n del *cm sdministrativo. 
no puede demandar su suspensión quien no se 
halla en una situación juridica protegida y dic- 
tado el acto administrativo que lo afecta. 

Tampoco procedería la suspensión si la ley 
la pmhibicra. aun cuando se decretan final- 
mente la nulidad del acto administntivo. En 
este caso procedería por supuesto la indanni- 
zncih~ compensamia al no poder reponer las 
cosas B su estado anterior. Tampoco procede- 
rla cuando el neto ya ha sido totalmente ejecu- 
tado, de ahi que la oportunidad en que debe 
pronunciane el tribunal es esmcial. Sí ea pm- 
adente. en cambio. cuando subsisten los efec- 
tos del acto a la época en que el juez debe 
pronunciarse. Es el caso por ejemplo de un 
acto administrativo que ordena la salida del 
territorio * un extranjero. ella produce efectos 
mientas se encuentra en vigencia y por ello el 
hecho que el extranjero haya sido obligado I 
annplirla no impide la procedencia de la soli- 
citud de suspensión de los efectos. Por otra 
parte. dicha mcdids seti factible de decretar 
cuando sea posible material o jurídicamcntc: 
si ya se demolió el inmueble que amenazaba 
ndna. no lo es mstcrialmente; y si un bien no 
es fungible, porque ya fue vendido a terceros, 
tampoco lo es jurídicamente; en esos usos la 
suspensión se hace imposible, y 9610 procede- 
r6. la acción indcnmiutotia fiarte al fallo de 
nulidad del acto administrativo. Por el contra- 
rio, si la situación puede a6n retrcuaerse. la 
suspensión es procedente, pues de otra forma 
se premiaría la política de hechos consumados 
de la Adminisuacibn. Ello ocurrirla por ejcm- 
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plo con el levantamiento de tuu clausora de 
un catablecimicnto urmercial. 

En relación a la oportunidad para plantear- 
la y resolverla, ambas. setlaMbamos, consti- 
tuían un aspecto esencial. F.llo es así pues en 
casos extremos y de injustikada tardanza del 
administrado en solicitar la medida podra ser 
denegada argumentando su negligencia o in- 
cluso su voluntad consentida en la ejecuci6n 
para favorecerse postctiomlente. De ahila in- 
pottancia de plantearla en el escrito de presen- 
taci6n del reclamo como un aspecto accesorio 
vital en el momento mismo en que se inicia 18 
litis. 

En relaci6n a la decisión por parte del 
juez, a 61 se le impone tadi la carga de que 
IU reroluci&t se. oponuna según lo estime 
conveniente en protecóón o le sea demostrado 
el perjuicio irreparable en el reclamo de 
ilegalidad por acto mtmicipal o por acto del 
gobierno regional. 

El otorgamiento o rechaza de la medida 
cautelar no importa un prejuzgamiento sobre 
el fondo del asunto debatido. sino solamente 
una medida que asegura el cumplimiento de la 
sentencia. de ahí qoe el efecto principal de la 
orden de no innovar en materia contcncioso- 
administrativa presenta un acentuado carácter 
provisional. toda vez que su vigencia en el 
tiempo se encuentra subordinada a la resolu- 
86” final que recaiga en el proceso; cuando 1s 
sentencia de término se dicta. la suspensión de 
los efectos del acto administrativo concluye. 
Si la sentencia definitiva es de sentido contra- 
rio a la adoptada respecto de la medida caute- 
lar, pxld existir una obligación de reparar los 
perjuicios causados a cargo del panicular por 
la suspensión del acto que luego es declarado 
vilido o. a la inversa. la obligación podrl ser 
de cargo de la Administración por la ejecución 
del acto ulteriotmente anulado. ccm los alcan- 
ces que señalaremos m&s adelante. Pero dicha 
provisionslidad tambidn se produce frente a 
una orden de no innovar que decide en aten- 
ción a unas determinadas ciramstancias, cuya 
valoración fueron detcmtinnntes para el tribu- 
nal al decretarla. Por ello. si dichas circuns- 
tancias cambian la orden de no innovar puede 
ser reformada o dejada sin efecto, sea por de- 
cisión de oficio del tribunal o frente P solici- 
tud de parte afectada. 

En cuanto al alcance de la orden de no 
innovar ella afecta al propio acto administrati- 
vo respecto del cual se recurre. pero también 
puede alcanzar a las demás medidas colatera- 
les que la Administración pleda tomar. siem- 
pre que ccfxurran las mismas circunstancias 
que fundan la petición principal referida al 
acto administrativo. Asimismo, puede verse 
afectada cualquera otra decisión administrati- 
va relacionada y que altere el principio de 

igualdad de las partes en el proceso. cano por 
ejemplo el cobro dc una multa que se pretende 
aplicar al administrado por el incumplimiento 
de la medida recurrida. 

3. PRESCPUESTOS DE LA 
PROCEDESCL DE LA ORDEX 

DE NO INNOVAR FRENTE A Uh’ 
ACTO ADMINISTRATIVO. 

LA VEROSIMILITUD DEL DERECHO 
QUE SE INVOCA Y LOS Dti0.S QUE 

EL ACTO PROVOCA EN EL 
PATRIMONIO DEL ADMINISTRADO 

Uno de los supuestos esenciales para la 
procedencia de la orden de no innovar dice 
relación con la verosimilitud de derecho que 
se invoca. Este consiste en la valoraci6n por 
parte del tribunal de los indicios, circunstan- 
cias o antecedentes que rodean la fundamenta- 
ción de la solicitud. la que suele coincidir con 
la fundamentación de la pretensión principal, 
situaciones que dotan al acto admmistrativo 
de solo una apariencia probable de legitimidad 
que justifica que se tome la decisión de no 
innovar con un carácter perjudicial para la 
Administración. en cuanto paralizan su actna- 
ción. Así, la dccisi6n jurisdiccional de tomar 
la medida tiene verdadero sentido cuando se 
decreta al inicio del proceso. Como dijimos, 
ella debe solicitarse al momento de interposl- 
ción del reclamo. esa es la oponunidad ade- 
cuada para plantearla como un aspecto acce- 
serio del reclamo principal. El actor deber4 
fundamentar la necesidad de la medida de- 
mostrando los presupuestos de hecho y de 
derecho imprescindibles para obtenerla. El 
anAlisis del juez en esta etapa temprana del 
proceso debe conformarse a través de escasos 
elementos de juicio. lo que detenniaa casi 
siempre una falta de cetteza del derecho invo- 
cado. por lo que se impone una necesidad de 
fundar la resolución judicial en base a una 
simple apatiencia o probabilidad sobre dicho 
dcrccho que se invoca y que destruye la pre- 
sunción de legitimidad del acto administrati- 
vo. Consideramos que en este análisis el juez 
debe resolver ponderada y prudentemente tc.. 
mando en cuenta si el derecho que se pretende 
proteger aparece cano probable. pero cat una 
probabilidad calificada a la luz de los posibles 
atentados que a los intereses públicos o de ter- 
ceros pueda causar la suspensión del acto ad- 
ministrativo por la orden de no innovar. Cuan- 
do existen reclamos serios sobre derechos 
fundamentales protegidos por el orden consti- 
tucional Pasamos que la orden de no innovar 
debiera siempre ser decretada porque son esos 
derechos los fundamentales del orden jutídico. 
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en tanto la ejemtividad del acto es s610 un 
instmmmto de gestión administrativa. 

Por ara ve. el segundo supuesto dice 
relaci6n con los perjuicios o daños que el acto 
producirfa en el patrimonio del reclamante y 
que en nuestro derecho deben ser irreparables, 
tal como lo exigen la Ley Org&nica Catstitu- 
cional de Municipakidades y la Ley Org9nica 
Constitucional sobre gobierno y adminirtn- 
ción regional. 

El carkter inminente del daño y el con- 
secuente peligro patrimonial que traerfa la 
ejecuci63 del acto, motivan al recurrente a so- 
licitar la orden de no innovar. la que. & no 
otor*arse oporNnmmte, pdna tmer para el 
afectado un dati irreparable. 

Aqnl nos enfrentamos con LP posibilidad 
judicial de wbreponer y priorizar valores jurf- 
dices entre la vigencia del principio de ejecu- 
tividad de los actos administrativos y que la 
irremediable duración del proceso prmcquc 
sitmcicmcs dañinas pan 1s parte recurrente. 
hasta el punto de que la reparación de ese po- 
sible perjuicio se presente jurídicamente como 
muy costosa o fkticamcnte imposible. Por 
ejemplo, la clausura de un establecimiento con 
la pérdida de clientela que ello trae consigo, o 
la quiebra eventual del negocio. En ese ant- 
texto al parecer serfan reparables los derechos 
de naturaleza eam6mica ya que no sc ~acde 
dudar de la solvencia de la Administración. 
Pero esta situaci6n se ve gravada en el tiempo 
pr el correspondiente juicio en contra del Es- 
tado y la ejecuci6n de la sentencia que lo con- 
dena al pago de los perjuicios. Por otra parte, 
esta situaci6n pcdrfa justificar que la Admi- 
nistración vulnere la derechos de los admi- 
nistrados sin otra limitación que la ulterior y 
eventual indemnización, situaci6n que repug- 
na a la debida protecci6n y tutela de los dere- 
chos del administrado. 

Pero, en principio, pcdemos decir que los 
perjuicios meramente patrimoniales serfan 
susceptibles de reparaci6n con las dificultades 
del caso, px lo que cn estos snpuestos no pro- 
cedería decretar la orden de no innovar con la 
suspensión consiguiente del acto administrati- 
vo. Por el cotttrario. cuando el asunto litigioso 
afectare el ejercicio de los derechos funda- 
mentales y libertades públicas en donde hay 
dificultades en la reparación. o es irreparable, 
la suspensión debe ser la regla general. En si- 
tuaciones intermedias no reconducibles a la 
mera indetnnizaci6n econ6mica. pero en que 
tampoco se afectan derechos fundamentales. 
el tribunal deben5 ponderar caso a caso la 
adopción o no de la medida. atendiendo los 
presupuestos de la misma. al inter6s público 
comprometido y al derecho del ciudadano a la 
tutela judicial efectiva consagrada en la Cons- 
titución PoUtica y en el Código Orgánico de 

Tribunales. en los principios de la jwisdic- 
ción. 

En todo caso, cuando se habla de perjuicio 
irreparable estamos frente P LP idea que la sen- 
tencia no podrA restablecer LP situk5n .nte- 
rior P la ejecuci6n del acto administrativo. 
Pero si dicho perjuicio por la ejcawida del 
acto excede cawiderablcmattc cl dafio que SC 
produce con la suspensión del acto. se habla 
aquí de perjuicio desptuporcicmado. Esto ea 
relevmte porque hay que tener prrsmtc que 
en nnestro ordenamiento jurídico el auto wwr- 
dado del recorsa de protea-& no exige dafío 
imparable pan decretar la orden de no inno- 
VB,. sin.3 que simplemente queda m la spre- 
áaci6n judicial según la cmvenienci~ ~aa lar 
fines del recurso. Sin dudas existe aquí un 
cnomle wance. puesto que el pnrricular afee- 
todo podre solicitar orden de no innovar invo- 
ando &más situacionu que no producirlan 
cn sí daños irreparables. sino que situaciones 
que podr&n originar perjuicios desproporcio- 
nados. perjuicios gravea o cundo mmos se- 
rios perjuicios cn donde el tribunal los pmde- 
t-6 según los iincs qne se persipm cm el 
procno cautelar. 

Como vanos. se amplía aquí el Ámbito BI 
que cl tribunal puede decretarla, pero siempre 
set4 necesario In fundamentación de los posi- 
bles dafíos una razón de la ejccuci6n del acto. 

4. ALGUNOS CRITERIOS A 
CONSIDERAR PARA LOS 

EFE(JT0.S DE DICTAR 0 NO LA 
ORDEN DE NO LNNOVAR 

Tratando de seklar algunos parfimctroa 
respecto de los cuales existirfan causales fun- 
dadas para solicitar la medida. podemos invo- 
c*r las siguientes situaciones casuísticas: 

a) Frente a la imposibilidad de repmer llu 
cosas a su estado inicial, ello puede derivarse 
tanto de un cambio fktico como jurfdico. Asf 
el cambio fzktico puede ser a su vez material 
y concreto cano una destrucción de edificios 
o registros, tala de bosques; o intangible cano 
la pCrdida del credito. reputación o clientela. 
Frente al cambio jurfdico defmitivo p;lede se- 
iialarse la quiebra o liquidación de una anpre- 
sa. la disoluci6n de una asociación civil am 
liquidación de su patrimonio, la venta a terce- 
ros de bienes no fungibles y el nombramiento 
de otra pasma para el cargo del cual ha sido 
separado el rcc~rrentc. Todas situacicacs veri- 
ficadas 81 nuestra jurisprudencia. 

Por otra parte. la imposibilidad de reponer 
debe entenderse en un sentido pdctim, y no 
absoluto. como ocurre en el otorgamiento de 
permisos de construcción. ya qoe se considera 
que si bien teóricamente seria posible demoler 
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lo construido en virtud del permiso declarado 
finalmente ilegitimo, de hecho seri difícil lle- 
gar a ello, ~mpensándosc tal ntuación nor- 
malmente con graves multas e indemniza- 
ciones a tenx.ros afcciados. 

Ahora bien. ~cn qué supuestos la imposibi- 
lidad de reponer las cosas a su estado anterior 
no ser8 adecuadamente compensable en di- 
*crol 

La respuesta ya se sefialó: cuando es&, a 
juego valores no materiales. como la repu- 
tación de una persona, la conservación de un 
edificio hist6rico o artístico, la preservación 
de un paisaje o perspectiva de alto valor este- 
tico. la preservación del medio ambiente. 

b) Cuando el perjuicio es puramente pati- 
monial la regla se invierte y la suspensi6n 
~610 procederl en casos exepcionalcs. como 
los siguientes: 

1. Cuando la cvalusci6n de los daños y 
perjnicios resulte tan difícil que impida llegar 
a una indemnizacG5n plenamente restitutoria: 
asf. una medida que afecte la reputación 0 
clientela de una empresa o la fama de uno de 
sus ptinc1pales productos 0 vulnere su secreto 
técmco 0 wmercial. 

2. La segunda situacibn se basa en la im- 
posibilidad de compensar las molestias que 
sufrirá el recurrente a causa de la ejecuctón 
del acto y durante el tiempo que dure la litis. 
aunque en deftitiva la situaci6n afectada sea 
finalmente reconstmible: se trata. en definiti- 
va. de valorar -y proteger- el tiempo de las 
personas cmno un activo limitado de que ellos 
disponen y. con ello. amparar el pleno ejerci- 
cio de la libenad individual que se ejerce, ne- 
cesariamentc. en un transcurso temporal. 

En esta categotía se podrían incluir aque- 
llos actos que ordenan la expulsión de extran- 
jeros: los que restringen el derecho a estudiar; 
los que ocasionan graves trastornos persona- 
les; los que obligan a tolerar midos u otras 
molestias graves; los que clausuran transilotia 
o deftitivamente establecimientos industria- 
les 0 comerciales; 0 los que paralizan una ex- 
plotación industrial o comercial. 

Todas estas situaciones que miran más la 
im+rabllidad del daño que causa cl acto con 
su eJecución, se amplían infmitamente con 
cualquiera otra circunstancia que a criterio del 
tribunal atento ccatra la finalidad del recurso 
de protecci6n. 

5. LA PERSPECTTVA DE LA 
ADMWISTRACION PUBLICA 

FRENTE A LA SOLICITUD 
DE ORDEN DE NO !XNOVAR 

Desde la perspecnva admirnstrattva apare- 
ce aquí el concepto de interés público en abso- 
luta plenitud y como argumento que conlleva 

la necesaria ejecución del acu administrativo. 
El acto se dicta en vista de los intereses públi- 
cos comprometidos, de allí su necesaria 
ejecutividad y debido a que con dicho acto se 
logra la satisfaccibn de una necesidad pública. 
Es. pues, la consideración del interbs píblico 
un factor relevante. importante. sino esencial 
y fundamental que ha de considerar el Tnbu- 
nal para suspender o no la ejecución de un 
acto administrativo. Pero el criterio de apre- 
ciacibn jurisdiccional en esta materia opera 
también a nuestro entender en términos di.- 
crccionales. Así antes de disponer o no la or- 
den de no innovar, el Tribunal deberá reaIizar 
un juicio de ponderaci6n entre los intereses en 
pugna y los posibles dtios al inter& público, 
para concluir en la alternativa menos gravosa. 

Frente a esta situaci6n. consideramos que 
el Tribunal debe moverse entre aquella opci6n 
que considere la necesidad de privilegiar al 
interCs público. frente al inter& del particular 
cuando ambos se encuentran en situaci6n con- 
flictiva y aquelIa otra que estima que en la 
materia dc que se trata. el interés público que- 
da en segundo plano. respeao de la posible 
reparactón del daño que la eJecuci6n puede 
causar. o la consideracióo que tiene en vista el 
juez frente a los fines del recurso de protec- 
ción. salvo que el perjutcto al mterCs público 
resulte desproporcionado o exorbitante. 

El proyecto de ley sobre lo contencioso 
admmistrativo en esta materia, Art. 49. resuel- 
ve el conflicto solicitando cauu6n suficiente 
al recurrente que pide la suspensión de los 
efectos del acto cuando se vean afectados los 
intereses públicos o de terceros y al rn~tnent~ 
de decretarse ducha medida, de modo que si la 
caución no se presta según lo establecido por 
el Tribunal. la medida no podría decretarse. 
Pensamos que tal situacdn deberia ser aphca- 
ble en la orden de no innovar tomando en 
cuenta que esa caución en todo caso constitui- 
ría un Iímite al derecho del admmistrado, pero 
que frente a la duda judicial sería una opckín 
para kl. considerando ademk que tal caución 
no puede ser superior .s la evaluación de los 
daños al interks público, según el princtpio de 
proporcionalidad e igualdad procesal, dejando 
establecido que su detcrminacibn es siempre 
facultad del tribunal. 

La noción de interks público es en si difu- 
sa y en ocasiones presenta facetas contradicto- 
rias. En un sentido debe entenderse como el 
interés de la ccmunidad amparado por el Esta- 
do y no el de la Administración que gesuona 
tales intereses y stn que por ello ambos se 
identifiquen. Por otra parte. hay interés públi- 
co en que la Admintstraclón respete la ley; cn 
que se haga justicia oportuna, en evitar que la 
negligencia funcionaria1 obligue al Estado al 
pago de una indemntzaclón. Hay intereses pú- 
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blicos comradictorios en un edificio conside- 
rado histórico que amenaza ruina. Puede ocu- 
rrir, incluso, que desde todo punto de vista la 
suspemión favorezca el ùlterks general. 

Finalmente, aun cuando los motivos de i”- 
terés públim que invoca la Administración 
jueguen primordialmente cn su favor, el juez 
deberá indagar si existen reahnmte y si la sig- 
nifcaci6n que In Administración les otorga es 
razonable y si deben prevalecer sobre el inte- 
rés privado en conflicto. La conducta seguida 
por la Administración ser& frecuentemente un 
buen patrbn para medir la sinceridad en la in- 
vocackin de loa motivos. Cuanto mayor haya 
sido cl respeto de la Administración por los 
derechos del particular, aorgtidolc adecuada 
oponunidad de defensa, mayor ser8 el respeto 
que. a su vez. le deber& merecer su decisi6n al 
juez De igual importancia es la conducta que 
el particular ha seguido frente a la Adminis- 
tracibll en el cumplimiento de sus obhgacio- 
“es bajo las “omms en cuesnón. Por ejemplo. 
si es reincidente, SI se agotaron los medios 
administrativos de defensa, naturalmente si 
ello le era exigible. 

El interés de terceros es también un aspec- 
to que se debe casiderar por el juzgador. Ta- 
les intereses puede” jugar en favor o en contra 
del afectado recurrente. Se establecen en su 
favor por ejemplo en una clausura de una in- 
dustria que perjudica a sus trabajadores en sus 
tareas y pagos laborales consiguientes y se es- 
tablecen en su contra en el reclamo de una 
suspensi6n de autorización para operar en ra- 
tin de denuncia de un tercero por el hecho de 
violar el afectado las normas de la libre corr- 
petencia del mercado. 

Por último, debemos estableccr los casos 
en que es más difícil proceder a decretar la 
orden de no innovar. 

a) Si el acto impugnado demega lo solici- 
tado por el panicular. en principto no procede 
la suspensión. dado que ella equivaldrfa a 
obligar a la Administración a resolver positi- 
vamente mientras se tramita el recwso. Pero si 
la decisión es negativa y cambia la situaci6n 
jurídica que tenía el panicular. cabe la sus- 
pensión conforme a los principtos antes seña- 
lados. 

b) En general se señala que la orden dc no 
innovar no procede respecto de medidas de 

policía y orden púbhco por los valores e inte- 
reses jurídicos en juego. 

Ello a nuestro entender, requiere aceptar la 
distinci6n entre dichas medidas y la restante 
actividad administrativa. lo que criticamos en 
razón a que la expansibn de la intervención 
del Estado por diversos motivos, espccialmen- 
te de índole económica y las consiguientes 
obligaciones que ello trae consigo para los 
paniculares, unidas al principio que exige una 
fundamentacibn legal para realizar toda acci6n 
administrativa especialmente la limitativa de 
los derechos privados en cualquier campo que 
SE desarrolle, torna innecewia en la actoali- 
dad la distinción emre tales actos. En verdad. 
las llamadas medidas de policía. frecuente- 
mente referida a cuestiones de tranquilidad. 
seguridad e higiene, son expresión de faculta- 
des discrecionales que se llevan a cabo en el 
marco de una amplta autonzaci6n legal. En 
estos casos, muchas veces el vicio de ilegiti- 
midad que se alega no resulta patente y el 
juzgador debe co”traponer al mterés privado 
afectado por un acto cuya alegada ilegiúmidad 
no es mas que verosímil. co” el intetis gene- 
ral en situaciones cuya dtlucidació” requiere 
conocimientos m4s técnicos que jurídicos. No 
se ve, por ello, razón para aplicar a esta hip6- 
tesis reglas distintas de las expuestas para toda 
la actividad administrativa en general. 

c) Desde otro punto de vista si cabría a 
nuestro entender distinguir entre los actos que 
constiulyen sanciones administrativas de las 
demás medidas o actos administrativos que 
adopta el Estado. El principio debiera ser que, 
ausentes motivos especiales de urgencia, la 
sanción puede esperar la revisión judicial. 
ello. por supuesto. s1 la ley no dtsponc expre- 
samente lo contrario. en cuyo supuesto s610 
restará el argumento de la posible inwnstitu- 
cionalidad en casos excepcionales. 

En este trabalo hemos querido simplemen- 
te presentar distintas hipótesis en que opera la 
orden de no innovar y la posterior suspensión 
de los efectos del acto administrativo, tratando 
de dar algunos fundamentos esenciales en la 
procedencia y alcances de esta medida caute- 
lar estableada como un resguardo más de los 
derechos del ciudadano-administrado en los 
procesos contenciosos administrativos, pero 
ponderandola co” los “ecesanos intereses pú- 
blicos siempre presentes en el actuar de la Ad- 
ministractó”. 


