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Reforma constitucional de 1994: leyes ordenadas
y otras modificaciones en general

“La Constitucion es el Codigo que a todos los individuos
obliga y protege porque es garantia de todos los derechos del
hombre y de la comunidad...”

JoAQUIN V. GONZALEZ
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— OTROS TEMAS DE LA REFORMA. — CONCLUSIONES.

A modo de introduccién

iiiFeliz cumpleafios “reforma”!!!'Y si, como somos ar-
gentinos, pese a las tres décadas, que parecen siglos, la
seguimos debatiendo, y es por ello que se la elogia, se
le formulan criticas y reproches, se la intenta interpretar,
se la eleva doctrinalmente pero también recibe algunas
bofetadas de alguna linea doctrinal a la que acompafian
circunstancialmente politicos de diferentes ideologias. No
pocos dolores de cabeza tiene nuestra Corte Suprema para
puntualizar los alcances de lo reformado y su relacién con
lo no reformado. Y entonces advertimos que no todos se
enfocan en el tiempo (1994), ni en el espacio que aquellos
dias marcaron con realidades disimiles y escenarios que
hoy ya fenecieron. No fue facil el momento histérico que
llev6 a reformular la histérica Constitucién, obvio que
avatares politicos reinaban, no fue sencillo obtener ma-
yorias y luego acuerdos en las sesiones de Parana-Santa
Fe. No fue un solo tépico el que seria objeto de revisién
normativa, ni de facil observancia los temarios a discutir,
fue multifacético el abordaje que los convencionales te-
nian en sus manos y escaso el tiempo para ello. Pactar en
estos casos aunque se lo diluya y critique, es lo correcto.

NoTa D REDACCION: Sobre el tema ver, ademds, los siguientes traba-
jos publicados en EL DerecHo: gAtenuacién o flexibilizacién del presi-
dencialismo? La jefatura de gabinete ante nuevos escenarios politicos,
comparada con la propuesta de Sartori, por ABERTO M. GARCiA LEma y
ANTONIO MARTINO, ED, 180-927; La Reforma Constitucional de 1994
y el federalismo argentino, por Auserto R. Zarza Mensaaue, EDCO,
2004-667; La Reforma Constitucional de 1994, los Convenios Interna-
cionales y las provincias, por EuceNio Luis Patazzo, EDCO, 2004-625;
El sistema de eleccién presidencial en la Constitucién de 1994, por
Victor E. IBaNez Rosaz, EDCO, 2005-777; Reforma constitucional y
consolidacién democrdtica, por Awerto R. DauA Via, EDCO, 2006-
586; Entre Rios y el desafio de una reforma constitucional, por MArTiN
J. Acevepo MiNo, EDCO, 2008-592; El nimero de las opciones poli-
ticas, por Eucenio Luis Paazzo, EDCO, 2009-305; La coparticipacién
federal; por Jorce Horacio Genmie, EDCO, 2009-461; Federalismo
y declaraciones de derechos. Segunda Parte: Derecho constitucional
provincial argentino. 1819-1853, por Eucenio Luis Paazzo, EDCO,
2012-589; Federalismo y declaraciones de derechos. Tercera Parte:
Derecho constitucional provincial argentino. 1853-1860, por Eucenio
Luis Patazzo, EDCO, 2013-313; El federalismo ante la responsabilidad
patrimonial de los jueces, por EuceNio Luis PAlazzo, EDCO, 2013-151;
Fortalecimiento del federalismo y los principios de cooperacién leal y
subsidiariedad, por Roserto ANTONIO Punte, EDCO, 2013-591; Obstd-
culos para la vigencia de la atenuacién del presidencialismo argentino
veinte afios después. Rol del Poder Judicial, por Awgerto M. GARrciA
Lema, EDCO, 2013-544; Federalismo y declaraciones de derechos.
Cuarta Parte: Derecho constitucional provincial argentino. 1862-1916,
por Eucenio Luis Paazzo, EDCO, 2014-585; A 20 afios de una refor-
ma innecesaria: el Referéndum Constitucional, por Awerto J. EGUEs,
EDCO, 2014-652; Veinte afios después de la reforma constitucional
de 1994. Su balance, por NEstor P. Sacuts, ED, 259-81; La necesidad
del federalismo, por Juuo CoNTe-GraND, ED, 264-699; El federalismo,
la justicia y el bien comin, por Juan C. CassacNE, EDA, 2015-671;
Hace 150 afios se sancionaba la reforma constitucional de 1866.
Mitre, su conducta y su entorno, por JusN MaNuUEL Pere, EDCO, 2016-
509; Federalismo y declaraciones de derechos. Quinta Parte: Derecho
constitucional provincial argentino. 1916-1949, por EuceNio Luis PA-
azzo, EDCO, 2015-613; Federalismo y declaraciones de derechos.
Sexta Parte: Derecho constitucional provincial argentino. 1949-1955,
por EuceNio Luis Pawazzo, EDCO, 2016-330; Federalismo y declara-
ciones de derechos. Séptima Parte: Derecho constitucional provincial
argentino 1955-1983, por Eucenio Luis Paazzo, EDCO, 2016-594;
Federalismo y declaraciones de derechos. Octava Parte: Derecho cons-
titucional provincial argentino. 1983-1994, por Eucenio Luis Palazzo,
EDCO, 2017-310; A 150 afios de la reforma constitucional de 1866
-y de la Guerra de la Triple Alianza-, por Juan Jost Herrero Ducloux,
EDCO, 2016-509; La Reforma Constitucional de 1898 y la Argentina
de aquel tiempo, por Juan Jost Herrero Ductoux, El Derecho - Constitu-
cional, octubre 2022 - Ndmero 10. Todos los articulos citados pueden
consultarse en www.elderechodigital.com.ar.

(*) Abogado. Doctor en Derecho y Ciencias Sociales (UBA). Profe-
sor Consulto de Derecho Constitucional (UBA). Ex Juez y Camarista de
Faltas de la ciudad de Buenos Aires.

por NESTOR OSVALDO LosA®™

Considero que el denominado “Pacto de Olivos” no es
reprochable.

Nuestra Ley Suprema original y vigente nacié de pac-
tos preexistentes como reza el predmbulo, y desde 1820
hasta 1853 la gestion de nuestras tierras se basé y sustentd
en acuerdos, pactos, convenios. No olvidemos que fede-
ralismo tiene su génesis en foedus, del latin “acuerdo”,
“convenio”.

Entre aciertos y desaciertos, me inclino a pensar que
la cumpleadiera reforma fue positiva en el balance y no
niego que el que sea pétrea da seguridad juridica, y con
ello cierta paz, pero también me pregunto si treinta afios
no es mucho tiempo como para que no sea necesaria al-
guna enmienda, toda vez que la modernidad y la tecnolo-
gia ha tenido un empuje dindmico desproporcionado y ha
alterado la vida del mundo, la gobernanza y combinado
factores impredecibles de poder. Si bien el tango escri-
to en 1934 por Gardel y Le Pera nos dice que “...veinte
afios no es nada...”, esa letra de una obra muy poética es
antigua, y hoy veinte —y en nuestro tema treinta afios— se
me hace que es mucho y, por ende, deberiamos buscar
responsablemente algunas modificaciones mds consustan-
ciadas con el presente y el futuro inmediato; dejo la idea
modestamente, dado que transitamos en una nueva era, la
del conocimiento y mutacién digital. La evolucién es muy
potente en todo y el derecho no puede estar ausente ante
ella. Pablo Sirvén expresa en una columna periodistica
una frase que resume estas dltimas lineas “...1a virtualidad
diluye la frontera entre el ambito privado y el publico y
produce ‘accidentes’ cada vez mds notorios™ .

Algunos aspectos positivos visibles

En este afio 2024 existen muchos distinguidos autores
que abordan la reforma del 94, como la mencionamos,
entre los que me incluyo, ello me lleva solamente a rese-
flar algunas de las reformulaciones o nuevos derechos que
se incluyeron en el texto para no invadir esferas que tie-
nen autorias inteligentes ya publicadas. Algunos comen-
tarios serdn breves, otros, tal vez lleven algunos renglones
mds y en alguna forma también sefialaré prognosis con
humildad, pero con cierta experiencia de vida prolongada
dentro de la operatividad en lo juridico.

En ese orden deseo destacar la plausible tarea de forta-
lecimiento del federalismo complejo que poseemos desde
1853, y asi afirmar que ha sido un item positivo de la re-
forma de 1994.

Era notorio observar como se producia un constante
desgaste en las relaciones politicas y econdmicas del go-
bierno central con los estados provinciales y de estos con
sus municipios. Se debatia demasiado, y poco se com-
prendia el poder de policia, lo competencial ligado a le-
gislacién errénea y aplicacidn deficiente, y bdsicamente
lo que hacia a la coparticipacidn federal que, al dia de hoy
muestra un desequilibrio que requiere con urgencia un
nuevo pacto fiscal. Evidentemente no podia ignorarse esta
situacion y el rol de las comunidades locales ameritaba
ser tratado entre otros rubros territoriales, pues la globa-
lizacién, las corrientes migratorias internas y externas, la
mala politica en lo referido al arraigo, los nuevos dere-
chos que fueron apareciendo y la necesidad de mirar la
democracia con otros ojos en una sociedad mds impulsiva
y una politica mds agresiva, llevaba imprescindiblemente
a reelaborar roles e incumbencias en la organizacién gu-
bernativa y en los distintos niveles de gobierno. Esto se
ensambla con lo referido a la bisqueda de equilibrar el
poder como tal.

En este contexto, se trata y legisla sobre la reclamada
doctrinal y politicamente autonomia municipal —arts. 75,
inc. 30, y 123- y el ascenso federativo que se dio en el
articulo 129 con respecto a la ciudad de Buenos Aires, su-
mado a la potestad constitucionalizada de crear regiones
y la titularidad sobre la propiedad de los recursos natu-
rales en favor de las provincias. Todos estos aspectos que

(1) Sirvén, Pablo. “Enzo, los Milei y la vice, atrapados por las re-
des”. Diario La Nacién, 21 de julio de 2024, pagina 1.



constituyen avances serios de la descentralizacién y del
respeto a los gobiernos locales que son la base de nuestro
sistema organizativo integral fueron pasos positivos dados
por el constituyente reformador.

En particular es elogiable que se hayan establecido
pautas que esclarezcan lo autonémico de los municipios
(en lo politico, institucional, econémico, financiero y ad-
ministrativo) ademds de finiquitar constitucionalmente
con la disputa doctrinaria de autarquia y autonomia muni-
cipal extensa en afios y confusa en lo conceptual, que tuvo
un principio de reparacion en el fallo “Rivademar, Angela
¢. Municipalidad de Rosario” (CSIN. Fallos 312:326. 21-
3-1989). Esas referidas pautas o bases, 1o son en lo poli-
tico, institucional, econémico, financiero y administrati-
vo. Tanto la Constitucién Nacional como las provinciales
estatuyen a la autonomia como una garantia para que los
gobiernos locales puedan ejercer y promover activamente
politicas publicas y que ella sea una herramienta apta para
asi conducirse en la gobernanza. Esto es extensivo para la
ciudad de Buenos Aires.

Ulteriormente el Maximo Tribunal, entre otros nume-
rosos casos, ha dictado una muy valiosa sentencia en au-
tos “Shi, Jinchui c. Municipalidad de Arroyito s. accién
declarativa de inconstitucionalidad” —CSJN. Fallos 344-
1151 del 20 de mayo de 2021-®. Y aqui quiero hacer
una breve reflexion y ella es: la mirada del derecho y la
que también se aprecia en la jurisprudencia, dista mucho
y peligrosamente de la que la gente, el colectivo tiene
sobre su realidad cotidiana, sus vivencias concretas y sus
dramas cotidianos. Esos sectores con mirada burocrética
a los que agrego a politicos que dejaron sus moradas para
instalarse en alfombradas oficinas y traslados no publicos,
si es posible por el aire, nos muestran vivencias diferentes
e irreales y muchas veces opuestas. Si, opuestas precisa-
mente a la regla juridica a las normas de la rutina diaria de
los habitantes en su mayoria sufrientes por pobreza, des-
proteccion o insalubridad. Esto no tiene banderia politica,
es hecho objetivo. Legislar desde escritorios alejados de
las comunidades y de las pequefias empresas y falencias
primarias dista de ser positivos y crea malestar que hoy
la filosofia vuelve a tratar. La politica debe existir como
también la presencia visible del Estado, pero debe adap-
tarse a los cambios que se suman diariamente y que no
reciben soluciones eficientes. Asi una actitud demagdgica
del gobierno estadual de San Luis llevé a un juicio de tal
magnitud que fue y es materia de estudio en el derecho
publico. Me refiero al caso “Ponce, Carlos Alberto —luego
Pérsico— c¢. San Luis, Provincia de s. accion declarativa
de certeza” (Fallos 328-175, 24 de febrero de 2005). Hu-
bo otros decisorios que debieron evitarse, pero que se ju-
dicializaron. Consecuentemente, es menester reflexionar
sobre la conveniencia de una descentralizacién racional
y ordenada; no como proclama discursiva sino como po-
litica ptiblica. De alguna manera, el principio de subsi-
diariedad fue incluido sin ser mencionado, en la reforma
en comentario y asi elevando el valor de la proximidad
para resolver demandas sociales y locales poder arribar a
una gobernanza efectiva. En sintesis, en todos los niveles
gubernativos se debe apuntar al logro de previsibilidad
y estabilidad para que la confianza colectiva crea que la
prosperidad es posible. Los gobiernos de las distintas lo-
calidades son los primeros que necesitan que estos valores
se exterioricen.

En lo que hace a la autonomia institucional ya aludida,
se posibilita el dictado de “Cartas Organicas Municipa-
les” que operan como constituciones politicas de tercer
grado y definen normativamente la raiz y la planificacién
futura de cada ayuntamiento (municipios de convencion e
independientes de otro poder), respetando historia, tradi-
ciones y otros valores. Consideramos que esa autonomia
institucional abre la puerta a la creacién de organismos
nuevos y necesarios en cada municipalidad, y no solo al
dictado de una carta orgdnica que es lo mas trascendente
y que brinda mayor relevancia autonémica, pero que en
modo alguno excluye la conformacién de instituciones u
otras herramientas urbanas propias de la gobernabilidad
de proximidad y adecuadas no solo a lo circunstancial
sino al desarrollo sostenido de las poblaciones y sus con-

(2) Abalos, Maria Gabriela. “Fundamentos para la autonomia mu-
nicipal de la mano de un obiter dictum”. FORUM: Revista del Centro
de Derecho Constitucional de la Facultad de Derecho de la Pontificia
Universidad Catélica Argentina, N°13, 2022 pp. 79-102. Muy inte-
resante y licido trabajo que menciona una serie de decisorios de la
Corte Suprema Federal sobre la autonomia municipal.
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formaciones geogrificas con las mutaciones respectivas
generadas por multiples factores. Esto que acabo de des-
cribir, puede hacerse por los poderes constituidos y con
formas de participacién que se han impulsado en la demo-
cracia de las ultimas dos décadas del siglo XX (referén-
dum, plebiscito, audiencias publicas, iniciativa popular, la
doble lectura para normativa especifica, etc.).

La capacitacién, a mi juicio indispensable, y la mo-
dernizacién de las administraciones tanto en gestiéon co-
mo en legislacién y jurisdiccion con un paralelo tematico
marcado por la participacién popular, deben ser objeti-
vos irrenunciables; los hemos tratado en la obra colectiva
“Treinta afios de la reforma constitucional de 1994, al
que en parte nos remitimos®. Todo proceso de descon-
centracion, descentralizacién o coordinacién de politicas
o instituciones operativas debe ser gradual, planificado
interdisciplinariamente y buscando revitalizar valores. La
bisqueda de recursos humanos idéneos y de recursos ma-
teriales apropiados no debe hacerse improvisadamente,
debe ser un camino responsable hacia metas posibles sin
copias aunque si con creatividad.

Importa y mucho, a todos los gobiernos provinciales
y por caricter transitivo a los locales en lo que a federa-
lismo se refiere, lo preceptuado en el extenso articulo 75,
inciso 2 (CN) que trata la indispensable y compleja copar-
ticipacion federal en los recursos que luce hoy inadecuado
y falto de equilibrio, aunque ese precepto no rindi6 frutos
pues la redaccién cerrada de esa norma y la desidia politi-
ca en lo factico ulterior, frustra el deseo del constituyente
y queda borrada en gran porcentaje la letra de la misma
disposicion que buscé equidad. La ley respectiva orde-
nada nunca fue dictada pese al margen temporario que
se le otorgd a ese fin. Con contundencia, Marfa Gabriela
Abalos asevera respecto a los niveles de gobierno gene-
rados en la Constitucién: “Esas autonomias requieren del
reconocimiento y la efectividad de una porcién de poder
tributario en cabeza de cada una, de modo tal de hacer re-
al la descentralizacion politica e institucional de la mano
del manejo de los recursos tributarios propios”®.

Cuando antes referi la idea que he trasmitido sobre en-
miendas a la Ley Suprema, uno de mis pensamientos se
focaliz6 en este extenso inciso casuistico y complejo para
ser materializado de acuerdo al actual texto. Incumplida
la manda de efectivizar una ley, evidentemente habrd que
reelaborar el precepto —en especial el inciso 2— para que
una de las mayores necesidades que padecen los gobier-
nos provinciales tenga solucién idénea y no sea objeto de
acciones judiciales reiteradas. No puede admitirse que lo
politico deba ser resuelto casi siempre en el Poder Judi-
cial como lamentablemente advertimos; la Justicia debe
ser excepcional en las cuestiones producto de la politica
y no la regla habitual en los hechos. Los casos fallados
por nuestra Corte Federal son variados pero numérica-
mente elevados en los dltimos afios, aunque entre los mds
recientes o trascendentes fue “Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires c. Estado Nacional (Poder Ejecutivo Na-
cional) s. accién declarativa de inconstitucionalidad” del
22 de diciembre de 2022. En este decisorio se hizo lugar
a un reclamo por fondos que el Poder Ejecutivo le rest6 a
CABA para remitirlos a la provincia de Buenos Aires. Al
escribir estas lineas —24 de julio de 2024— adn no se ha
cumplido con lo ordenado por la Corte Suprema, si bien
existieron reuniones estos dias que aparentemente tuvie-
ron por objeto el dar cabal cumplimiento de lo decidido
por el Superior. Volveré sobre el tema CABA mads adelan-
te en este trabajo.

Aprovecho este espacio para reanudar la polémica so-
bre el Departamento Judicial que deberia integrarse en los
Municipios con independencia funcional, porque —como
suelo afirmar— sin justicia no hay gobierno y el municipio
es un nivel gubernativo, el mads antiguo histéricamente y
ahora repotenciado. Hoy las pequefias causas o de me-
nor cuantia, constituyen aflicciéon en los seres humanos
que son severamente castigados por macropoliticas que
causan dafos personales y familiares. Es hora de crear

(3) Losa, Néstor Osvaldo. “Positiva reforma constitucional y munici-
pio. Fortalecimiento de los gobiernos locales”, en Revista de Derecho
Piblico, “Treinta afios de la reforma constitucional de 1994”, obra
colectiva-2024-1, Editorial Rubinzal-Culzoni, pags. 257 a 296. Santa
Fe, julio de 2024.

(4) Abalos, Maria Gabriela. “Coparticipacién antes y después de
la reforma de 1994: mandatos constitucionales incumplidos”, en Revis-
ta de Derecho Piblico, “Treinta afios de la reforma constitucional de
1994"”, obra colectiva- 2024-1, Editorial Rubinzal-Culzoni, pdg. 13.
Santa Fe, julio de 2024.



tribunales especializados, con inmediatez y celeridad pa-
ra que resuelvan causas que aquejan o que complican la
convivencia en paz. A las faltas cldsicas y las nuevas que
se suman, hay que adicionarle otros aspectos que hacen a
lo doméstico, pero que provocan deterioros en la calidad
de vida (derechos de usuarios y consumidores, errores tri-
butarios locales, cuestiones rispidas entre vecinos, dafios
en general y ambientales en particular, malas praxis co-
merciales, etc.). La Justicia denominada “ordinaria” lejos
estd de resolver con plexos juridicos de otros tiempos y
procesos arcaicos, las vivencias interpersonales que re-
quieren de justicia rdpida, sin ritualismos y gratuita para
su acceso. Jueces letrados con especializacién en temas
locales y experiencia de vida apreciable, deben encargarse
preferentemente en juicios orales y utilizando la media-
cion, de esta problemadtica del presente complejo.

Pasan los afios, admitimos la autonomia, fomentamos
las Cartas Orgénicas, mundialmente se eleva el rol de las
ciudades como un fenémeno urbano en avance visible es-
pecialmente en las megaldpolis, se multiplican los habi-
tantes locales y elevan los afios de vida de las personas, se
refuerza la virtualidad y las comunicaciones, los humanos
viven pidiendo justicia rapida, se exige calidad de vida y
ambiente sano, etc., pero en una Republica y expresando
cada municipalidad que se ordena su organizacién con ba-
se y principio irrenunciablemente republicano, lo que im-
plica que deben existir separados al menos tres poderes,
pero se continda insistiendo, con valiosas excepciones,
con la presencia de dos Departamentos politicos, Inten-
dente y Concejo Deliberante, y lo que ello conlleva por
el tinte cuasi feudal que esconde. Se creé hace afios la
figura del “Viceintendente” —no en todos los municipios—
y coincido con tal cargo, pero, como vemos, siempre en
los roles de alcance politico se admiten innovaciones...
Asi, con esos poderes, los controles se tornan inexisten-
tes y se promueve el populismo. Pero, por si fuera poco,
al no haber poder judicial para incumbencias comunales,
ni para contener ilegalidades o inconstitucionalidades del
poder politico local, los vecinos no serdn oidos o carece-
ran de las minimas garantias procesales que nacen de la
Constitucién federal y tratados internacionales, creando
palpable indefensién. Actualmente se juzgan faltas que se
elevan en niimero por la modernidad y la anomia clasica
que caracteriza a nuestra sociedad, pero también se multi-
plicaron las competencias, como ya sefialé, en lo referido
a los derechos de la competencia y consumidores, lo elec-
toral municipal, la tributacién local, ciertas mediaciones
que realizan por ley u ordenanza los juzgados municipales
y hasta se creé un Juzgado Municipal Ambiental en Re-
sistencia —Chaco— (2023) y Tribunal de Faltas con Jura-
do municipal en San Patricio del Chafiar en la provincia
del Neuquén (inaugurado el 1 de noviembre de 2023),
también en Mendoza Capital. Se debe propiciar el prin-
cipio de progresividad y atender la evolucién dindmica.
Consecuentemente y habida cuenta de la descentraliza-
cioén federativa como tal, la Justicia de los Municipios les
corresponde a ellos dentro de las incumbencias propias
que se delimitan dentro de sus propias incumbencias.
Sus jueces letrados, profesionales e independientes con
especializacién, no integran el poder judicial provincial,
tampoco el nacional y a la reciproca, pero si integran un
poder (o deberian integrarlo) y una funcién netamente
municipal, como también ocurre con los Tribunales de
Cuentas municipales en aquellos municipios que los po-
seen incluso por mandas constitucionales de provincias
(Rio Negro, Cdérdoba, Salta, etc., los imponen en los de
primera categoria).

Conceptualizar la autonomia no es tarea facil cuando
se mantienen viejos conceptos de base administrativa y
se confunde con autarquia. El primero es un matiz y ele-
mento politico; el segundo, es administrativo. Por tal mo-
tivo insisto en que el derecho objetivo y la realidad deben
ensamblarse, y no enfrentarse. Por estas referencias en el
libro de mi autoria “Derecho Piblico Municipal —regién-
provincia-jurisdiccién—" resalté el escenario organizativo
que, junto a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y lo
expresado hasta aqui mutaba al federalismo y realzaba las
urbes y lo defini como “neo federalismo™®.

(5) Losa, Néstor Osvaldo. “Derecho Piblico Municipal —regién-pro-
vincia-jurisdiccién-", prologado por Alfonso Santiago, Editorial Abaco
de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 2017. Sobre municipios y en el
tépico sobre Ciudad de Buenos Aires, hemos profundizado en obras
anteriores, p. ej., “El derecho municipal en la Constitucion vigente”,
prologado por German Bidart Campos, Abaco de Rodolfo Depalma,
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Senado. Ciudad de Buenos Aires

En ese afdn de remozar el federalismo y de evitar con-
tiendas en lo politico hubo otros pasos dados.

Uno de ellos fue el discutible aumento del nimero de
senadores nacionales que son los representantes de las
provincias y por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires:
de dos a tres, como otra herramienta mas con idea de re-
potenciar el sistema federativo argentino. Opinable, aun-
que no levanté polvareda en lo doctrinario. También se
modificé el mandato en cuanto a la duracidn en el cargo y
forma de eleccion —actualmente directa—. No faltan voces
que al contrario de reforzar la representatividad en la Cé-
mara alta, propician terminar con la bicameralidad como
ha sucedido en provincias del pais. A nivel nacional no
existe debate en el presente sobre la coexistencia de dos
cémaras legislativas ni fue tema al momento de diagra-
marse el temario a reformar en 1994.

Lo que si ha traido disputas en lo académico y lo ju-
dicial es lo preceptuado por el articulo 129 de la Consti-
tucién Nacional —tltimo precepto de ella— y que trata el
estatus diferente para la ciudad de Buenos Aires y Ca-
pital Federal de la Repiblica Argentina desde 1880,
aunque de hecho operaba como tal desde muchas décadas
anteriores, pero siendo una provincia hasta esa ley nro.
1029/1880 de capitalizacién formal y juridica, aunque
traumatica en consecuencias bélicas poco estudiadas (la
Capital de la provincia se estableci6 en La Plata). Vale
recordar que Bernardino Rivadavia proclamé por ley a
Buenos Aires como Capital, separdndola del resto de la
provincia bonaerense en un espacio geografico mas pe-
quefio que el actual. Otro matiz a resaltar es que Buenos
Aires no participé del Congreso General Constituyente de
Santa Fe que llevo a la jura de la Constitucién Nacional y
se separ6 del resto de las provincias formando un Estado
independiente. El primer Presidente constitucional fue el
General Justo José de Urquiza y goberné desde Parani,
Entre Rios.

Retomando la letra del articulo 129, estamos en pre-
sencia, con €l, del nacimiento de la primera “ciudad aut6-
noma” argentina y tnica dentro de nuestro esquema fede-
rativo. En otros paises esta figura ya existe, entre otros por
nuestro origen menciono a Ceuta y Melilla en Espafia. No
se la trata como provincia ni tampoco como municipio,
aunque tiene mucha similitud con los estados provinciales
y no dejé de cumplir con la funcién estrictamente munici-
pal que mantiene.

La imposibilidad de elegir por sufragio al Intendente
portefio conforme lo determinaba la Ley Organica de la
Capital Federal 19.987 que encomendaba la designacién
a la discrecionalidad del presidente de la nacién, sin si-
quiera exigir acuerdo del Senado, llevé a que se tratara
el tema de la ciudad de Buenos Aires en la Convencién
reformadora. Esa eleccién del alcalde portefio era segiin
la ley por tres afios, con posibilidad de reeleccion, aunque
la remocién debia efectuarse por juicio politico en y por
el Concejo Deliberante. Nosotros hemos sostenido doctri-
nalmente que podia resolverse esta compleja cuestion con
una reforma a la ley decretando la electividad del Inten-
dente por sufragio popular.

Era el dnico Municipio del pais que no admitia el voto
directo por parte de los ciudadanos, aunque si sufraga-
ban en forma directa por Concejales y Consejos vecinales,
ademds, era inaceptable que la soberania de Buenos Aires
por contar con una poblacién que lo ponia primero en ese
item del pais y un presupuesto ubicado solo por detrds del
nacional y del bonaerense, no pudiera tener el voto activo
de sus vecinos. Vale reconocer que su Ley Orgédnica era
de avanzada, técnicamente excelente, pero con la falencia
referida en lo electoral.

Sin embargo, deseo formular algunas apreciaciones que
no suelen mencionarse sobre esta ciudad. En primer lugar,
decir que la Constitucién federal la enfoca de una manera
confusa en el patrén de medida del federalismo histérico.
No la considera provincia, tampoco la enuncia como mu-
nicipio y en todos los casos la tipifica como “ciudad de
Buenos Aires”, incluso al facultarla como tal, a dictar su
propio “Estatuto”, no una constitucion, no una carta orga-
nica, aunque de hecho funcione ese estatuto como cons-
titucioén y/o carta. El vigente Estatuto dictado en 1996 es
la norma suprema local, y esto es innegable en lo factico

1995, y junto con Silvia Cohn, “Atribuciones municipales y deberes de
los ciudadanos”, prologado por Félix Lo, Edit. Abeledo-Perrot, Buenos
Aires, 1998.



y en lo juridico. Pero la Constitucién federal al dotarla de
“autonomia” lo hace de forma evidentemente condiciona-
da, toda vez que manda a realizar una “ley que garantizara
los intereses del Estado nacional, mientras la ciudad de
Buenos Aires sea capital de la Nacién...” (art. 129, CN).
No es una provincia mas, no constituye una ciudad-esta-
do. Es una ciudad constitucional y continda siendo Capital
Federal. Sin embargo, si la Capital cambiara de espacio
geogréfico y se instalara en otro territorio como en mu-
chas ocasiones se propuso y hasta se dicté una ley en tal
sentido, conforme la letra del articulo 129, CABA seguiria
siendo una “ciudad auténoma” y no una provincia. Para
ello, habria que modificar la Constitucién Nacional por-
que no seria de aplicacion el articulo 13 —CN-.

Respecto a su autonomia, considero —como ya expresé
precedentemente— que la misma es condicionada y, por
ende, limitada, habida cuenta de que el articulo 129 —CN-
exige el dictado de una ley de garantias con el propdsito
de limitar la autonomia o bien adecuarla. Ello en realidad
se produce, a mi juicio, por dos leyes nacionales a saber:
1. La 24.588/1995, conocida como “ley Cafiero”, que im-
pidié a la ciudad contar con su propia policia (esto afios
después se modificé y hoy cuenta la ciudad con su pro-
pia policia), con Justicia ordinaria nacional que sigue en
ese dmbito y no en el de la ciudad donde opera, tampoco
traspasé el Registro de la Propiedad Inmueble cuando tal
figura no deberia continuar en la Nacién, como tampoco
sucedié con la Inspeccién General de Justicia que sigue
siendo nacional, no dio autoridad sobre el puerto, etc.; 2.
La 24.620/1995, conocida como “ley Snopek”, que esta-
blecié el nuimero de legisladores y el sistema a adoptar en
lo electoral cuando estos debieron ser resortes del propio
gobierno local. Ambas leyes reciben el nombre de los le-
gisladores nacionales que fueron informantes y defenso-
res de sus textos.

Si bien se han traspasado algunos delitos que fueron
correccionales a la jurisdiccién de la ciudad, la ley Cafiero
impidi6 el traspaso de la Justicia Nacional —no se preten-
dia obviamente la federal- a CABA. Solo expresamente
le permite a Buenos Aires poseer Justicia Contravencional
y de Faltas que hoy cuenta con el aditamento de “Penal”,
Justicia Contencioso administrativo y tributario —actual-
mente se adiciond del consumidor— y tribunales vecina-
les colegiados, aunque estos tltimos no han sido creados.
Acotada la Justicia, lo creado fuera de la ley 24.588 fue
un Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad con cinco
miembros y la Justicia Electoral. CABA cuenta con su
propio Consejo de la Magistratura que se conforma con
nueve miembros y cuenta con gran poder funcional dentro
de la estructura judicial portefia. Sin perjuicio de lo ex-
puesto hasta aqui, continta el reclamo del traspaso de la
Justicia Nacional al dmbito local.

En segundo lugar, volviendo al tema de la autonomia,
debemos expresar que las apuntadas limitaciones mues-
tran la diferencia con las provincias que no las tienen. La
autonomia de Buenos Aires se la concede la Constitucién
y la condiciona al mismo tiempo. No constituye la auto-
nomia que dio nacimiento a la repiblica y que le cedi6
atribuciones al gobierno central como preceptiia el articu-
lo 121, CN (ex 104), por ello el estatus de CABA es es-
pecial y sin dudas valioso, pero diferente a los estaduales.

Una consecuencia a ameritar, es que la ciudad no pue-
de crear municipios como si deben imperativamente po-
seer las provincias de acuerdo al articulo 5°, CN, y que
esos municipios sean auténomos —art. 123, CN—. No de-
ben confundirse con las “Comunas” que se crearon en
CABA por el Estatuto y se reglamentaron por ley local
1777. Por esta norma se crearon 15 entidades territoriales
administrativas que comprende cada una a barrios de la
ciudad y alguna solo a un barrio y que operan como cen-
tros civicos que desconcentran funciones, pero no son ins-
tituciones descentralizadas conceptualmente aunque sus
miembros sean elegidos por el pueblo. El poder de deci-
sién lo tiene el Jefe de gobierno portefio que a su vez es el
representante legal de la ciudad, la Legislatura y el Poder
Judicial local; tripode méximo y separado conforme los
principios republicanos.

No es el propdsito de este trabajo resefiar en profun-
didad ninguno de los tépicos abordados, pero si propo-
ner pensar juntos si alguna reforma constitucional puede
ser positiva. Y en ese contexto, estimo que la ciudad por
muchas razones deberia ser una provincia mds, deberia
descentralizarse en al menos seis o siete municipalidades
autondémicas y contar con su Justicia ordinaria como se
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pretendi6 en su momento. Casi tres millones de personas
viven en la ciudad y una cifra igual accede diariamen-
te a ella por trabajo, estudios, servicios profesionales o
comerciales, temas culturales o comunicacionales, entre
otros. Guste o no, Buenos Aires es una suerte de “Estado”
dentro del Estado y necesita contar con instituciones y
recursos a esos fines. No se pretende con esto un porteiiis-
mo divisorio, saben —quienes me han escuchado o leido—
que no es esa mi posiciéon y que si bien habito en CABA
soy bonaerense. Creo si, que el estatus no muy claro que
posee por ser paralelamente Capital de la republica lle-
va a confusién y eso se traduce en que no se trata de un
municipio pero tampoco de una provincia... la apariencia
de provincia no es mas que eso, se aproxima, pero no
es. Esto ha planteado serios conflictos politicos publicos
y notorios y nada indica que continden sucediéndose y
culminando en la Corte Suprema que, por otro lado, le
ha concedido después de muchos afios de autonomia la
accién originaria ante ese Maximo Tribunal cual si fuera
una provincia y que por afios le habia negado aun después
de la reforma constitucional de 1994 y de la sanci6n del
Estatuto de 1996. Fue un paso positivo.

El tema del medio ambiente y desarrollo sustentable
también es un acierto que el constitucionalismo haya brin-
dado (arts. 41 y 43 de la Constitucion federal). Determiné
expresamente principios y defensa clara a lo referido al
derecho de tercera generacion que constituye el denomi-
nado “medio ambiente” y el amparo para evitar o reparar
dafios que se sustenta a esos fines, respetando las jurisdic-
ciones locales y valorando acciones conjuntas interjuris-
diccionales. Lo menciono como al pasar aun cuando hoy
es de tratamiento esencial en el pafs y a nivel mundial,
especialmente desde la Conferencia de las Naciones Uni-
das celebrada en Estocolmo en 1972 y todos los sucesivos
Encuentros internacionales, hasta nuestros dias, porque se
extenderia mucho este aporte que modestamente efectio.

La Ley General de Ambiente 25.675 que fue una man-
da constitucional y marco ambiental de base, no invade ni
niega potestades en las tres funciones republicanas de las
provincias ni obstruye la amplia actividad formal y factica
que ejercen los municipios en este rubro y también la ciu-
dad de Buenos Aires. Desde antes de la reforma de 1994,
tanto las municipalidades como las gobernaciones se pre-
ocuparon en el dictado de plexos juridicos y sanciones pu-
nitivas junto con educacién en lo ecolégico e informacién
y propiciaron politicas ptuiblicas ambientalistas. Hoy esta
tarea local continua.

Otros temas de la reforma

Otros temas abordados en la reforma de 1994 que for-
man un cuadro nacional indudable pero que se liga com-
petencialmente a las provincias, municipios y ciudad de
Buenos Aires es lo que ocurre con los derechos de la
competencia y de los consumidores y usuarios de ser-
vicios que tanta atencidén merecen en los tiempos que nos
toca vivir y en los importantes y arbitrarios atropellos que
sufren quienes son usuarios en tiempos de la virtualidad,
las plataformas y el imperio de las redes sociales. Alguna
importante doctrina con respecto a esta tipologia de dere-
chos nos habla de “Constitucién Econémica” como pa-
liativo para contener poderes econdémicos y con el fin de
prevenir asimetrias que rompan notoriamente el equilibrio
interpartes de usuarios y consumidores con ciertos abusos
que descolocan a los seres humanos frente a empresas o
grupos de empresas que condicionan aflictivamente. Cier-
tas politicas excesivamente liberales conflictian la tran-
quilidad de las familias como puede apreciarse en no po-
cas oportunidades.

La alta litigiosidad que se advierte y que va ascendien-
do deberia ser més atendida y esto se centra en contar con
herramientas propias y contundentes en todas las esferas,
pero principalmente en los gobiernos locales. No obstante
lo expuesto, dentro de los operadores juridicos, especia-
listas letrados en la materia y juzgamientos plausibles, se
va intentando atemperar o sanear los magros tratos que
imponen las empresas, comerciantes e industriales a las
personas que adquieren bienes y servicios de buena fe.

La ley nacional 24.420 —Defensa del Consumidor— fue
un inicio legal importante, no obstante ello el ascenso de
los sucesos que ponen en riesgo las contrataciones o pres-
taciones de servicios a los usuarios y consumidores, son
de tal magnitud y continuidad que llevan a extremar las
soluciones, pero no llegan a resolver la multiplicidad de
enojosas conflictividades que hacen un calvario y crean



victimas en las personas y en su buena fe. Una especia-
lizacién contra los poderes econémicos sale a la luz... y
busca equilibrios.

La reforma constitucional atinadamente le dio un es-
pacio valorable a esta temdtica. En el articulo 42 expresa
“Los consumidores y usuarios de bienes y servicios tienen
derecho, en las relaciones de consumo, a la proteccion de
su salud, seguridad e intereses economicos; a una infor-
macion adecuada y veraz; a la libertad de eleccion y a
condiciones de trato equitativo y digno. Las autoridades
proveerdn a la proteccion de esos derechos, a la educa-
cion para el consumo, a la defensa de la competencia
contra toda forma de distorsion de los mercados, al con-
trol de los monopolios naturales y legales, y al de calidad
y eficiencia de los servicios publicos, y a la constitucion
de asociaciones de consumidores y de usuarios. La legis-
lacion establecerd procedimientos eficaces para la pre-
vencion y solucion de conflictos y los marcos regulatorios
de los servicios puiblicos de competencia nacional, pre-
viendo la necesaria participacion de las asociaciones de
consumidores y usuarios y de las provincias interesadas,
en los organismos de control”.

El articulo 43 de nuestra Constituciéon Nacional com-
plementa la defensa de estos derechos al admitir la accién
de amparo “para proteger cualquier forma de discrimina-
cioén y en lo relativo a los derechos que protegen al am-
biente, a la competencia, al usuario y al consumidor...”.

Como se puede observar en la lectura del precep-
to transcripto y del resumen del articulo 43, se advierte
una notoria preocupacion real con relacién al avance que
embestia contra las personas por parte de prestadores de
aquellos afios y la necesidad de constitucionalizar esos
derechos que perjudicaban a los usuarios y consumidores.
Prueba de esa etapa temporal es la aparicion de “Entes
Controladores de Servicios” cuya operatividad nunca fue
plausible. Estamos hablando de periodos trascendentes de
privatizaciones, de tercerizaciones, de fortalecimiento de
entes de servicios y entidades financieras con el agregado
del estallido de nuevas tecnologias y ascenso de lo virtual.
La paridad entre contratantes se perdia dia a dia y lo que
nacia del consenso quedaba subsumido en la adhesién de
la parte mas débil del contrato o imposicién extracontrac-
tual. Los viejos contratos perdian espacio y una nueva
legislacién debia entender una nueva realidad.

En este escenario no podian estar ausentes los gobier-
nos provinciales y municipales, pues las demandas por
dafios individuales se fueron haciendo carne en lo publi-
co y entonces los Estados tenian que responder en cada
situacién. Los reclamos se multiplicaban y los tribunales
no podian contener los excesos que se padecian en las
familias como usuarios o consumidores. Tampoco po-
dia aceptarse la lenta caminata de trdmites burocriticos
kafkianos propios de otra realidad ya muy lejana. El uso
politico de ciertas “emergencia legales” fue una forma
de seguir creando fisuras sociales. Por ello, la legislacién
y las instituciones debian operar con otras estrategias y
nuevas herramientas. Otras autoridades de ejecucion y
aplicacién salieron a la palestra de la mano de nuevos
procedimientos emanados en plexos juridicos mds apro-
piados. Asi aparecieron centros, asociaciones y otros nu-
cleamientos que propiciaban mejores normas juridicas y
ayudas a la parte mas débil de la relacién juridica, pero
también organismos administrativos que mediaban para
salidas mds expeditivas de los entuertos de consumidores.
Se fue generando una especializacién profesional y hoy
sigue evolucionando esta materia. Se crearon oficinas o
agencias especializadas para resolver a través de media-
ciones o pasos mas agiles en lo formal que propiciaban no
arribar a juicios.

Distintas leyes provinciales fueron contemplando dis-
posiciones o bien instrumentando la aplicacién de la ley
24.240 y sus modificaciones en sus esferas territoriales.
En ese marco, delegaron en sus municipios la aplicacién
del plexo juridico mencionado y esos municipios también
con apoyo de leyes provinciales y ordenanzas, fueron
otorgando competencia en lo relativo a usuarios y consu-
midores, para el juzgamiento respectivo a sus tribunales
municipales de faltas.

En este marco cabe consignar que en la provincia de
Buenos Aires se dict6 la ley 13.133, denominada Codi-
go Provincial de implementacion de bases legales para la
defensa de los derechos de consumidores y usuarios. Por
otras leyes se le formularon reformas parciales y agrega-
dos importantes, pero lo bésico es que la provincia delega
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a los municipios la aplicacién y juzgamiento en lo admi-
nistrativo y también en lo jurisdiccional el entendimiento
en los procesos y en las sanciones correspondientes. No
todos los 135 municipios bonaerenses derivan a la Justicia
Municipal de Faltas la materia en andlisis, pero si son al
menos mas de una decena los que tienen jueces de faltas
con competencia en derechos de usuarios y consumidores
con muy buenos resultados y en ascenso en el nimero que
mencioné de juzgados.

Los Juzgados municipales 1 y 2 de Gral. San Martin
dictaron muy positivos fallos en defensa de usuarios y
consumidores en el dmbito de la salud. Recomiendo la
lectura del extenso fallo “Marisi, Leandro c. OSDE” del
Juzgado de Faltas n° 2 a cargo de la Dra. Norma Masiero
del 25 de febrero de 2024 —N° Exp.-2024-22032- y otros
del Dr. Alejandro Cengiali por aumentos desmedidos en
valores de cuota, dispusieron medidas cautelares y senten-
cias contra empresas prepagas que han cumplido correcta-
mente con esos decisorios.

Existen muchos juzgados de Faltas municipales con
competencia en usuarios y consumidores, tanto en La Pla-
ta, Mar del Plata (Partido de General Pueyrredén), Mo-
rén, San Martin, etc., pero también en municipios del pais
como Caleta Olivia, Rio Gallegos, Puerto Deseado en la
provincia de Santa Cruz, y de otros municipios del pais.
La jurisprudencia anterior a estos casos ha sido muy inte-
resante y pionera en operar como trampolin para reformar
leyes vigentes por tasas o tributos cuestionables. Entre
otros trabajos de valia, Dante Rusconi se ha referido a
pasos que confrontaron lo publico de derecho en analisis
con el derecho privado al reformarse y unificarse los codi-
gos Civil y Comercial®.

Por iniciativas municipales de San Martin y Tres de
Febrero, se dictaron normativas en el tema de “sobreen-
deudamiento de consumidores”” para defensa de criticas
situaciones financieras que comprometian seriamente los
patrimonios de las personas ante pagos de créditos u otros
rubros que por inflacién o crisis econdémicas graves, cau-
saban perjuicios. Esas iniciativas locales generaron en el
orden nacional la sancién de la Disposicién 11/2023(DI-
2023-APN-DNDCYAC=MEC) del 12 de julio de 2023.

Si bien hemos referido precedentemente lo ocurrido
con las entidades denominadas “prepagas”, pretendo de-
jar a titulo de valioso resumen, lo resuelto por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion al efecto: “...si bien la
actividad que asumen las empresas de medicina prepaga
presenta rasgos mercantiles, en tanto ellas tienden a pro-
teger las garantias a la vida, salud, seguridad e integridad
de las personas, adquieren también un compromiso social
con sus usuarios...”, in re “Echeverry, Roberto Eduardo c.
Omint Sociedad anénima y servicios s. amparo” (Fallos
324-677).

La Constitucional de La Rioja, recién promulgada en
julio de 2024, establece en relacion a los temas que esta-
mos tratando lo siguiente: art. 204. Las Cartas Orgdni-
cas Municipales podrdn establecer: [...] 8. La defensa del
ambiente, teniendo en cuenta lo que dispone esta cons-
titucion [...] 12. Derechos del consumidor. Proteccion y
defensa de los consumidores y usuarios...”. Vaya como un
ejemplo mas de lo local en la dltima de las constituciones
promulgadas aunque La Rioja poseia otra dentro del nue-
vo constitucionalismo provincial.

El poder de policia es en lo que hace a usuarios y con-
sumidores, concurrente, pero la mayor intensidad con la
que se hace visible y sufrible, se anota y observa en las
ciudades, y estas entran en la drbita del Derecho Munici-
pal, al menos en mi modesta opinién. Asi he dictaminado
cuando me solicitaron opinién en distintas oportunidades.

Conclusiones

En el entendimiento de que toda reforma puede ser
cuestionada por circunstancias de oportunidad, temas a
reformar, urgencias que no son tales o si, matices nece-
sarios o superfluos, desviaciones politicas, entre otras

(6) Rusconi, Dante. “La privatizacién del derecho del consumidor
(por el Cédigo Civil y Comercial de la Nacién)”, en DPI Diario de Con-
sumidores y Usuarios n° 52 del 3 de noviembre de 2015.

(7) Los municipios elaboraron proyectos y propiciaron normativa-
mente la desmesura financiera que creaba gravisimas complicaciones
a la comunidad. Adridan Ganino fue gran promotor y también Laura
Pérez Bustamante aporté conocimientos desde lo académico. Paralela-
mente, el nombrado Dante Rusconi y Fernando Mumare junto a ofros
Jueces de Faltas en actividad, procuran el mejoramiento con doctrina y
sentencias de lo atinente a esta critica esfera de los usuarios y consumi-
dores que la virtualidad deshumaniza.



contiendas de coyuntura, considero que en 1994 existi6
una realidad que admitia el paso importante que se dio
en Santa Fe y Parand. En altisimo porcentaje comparto la
reforma; en otro menor, puedo ser critico, pero no dudo
que en general los objetivos y la tarea de convencionales
fueron elogiables.

Lo que sintéticamente desarrollé fue en la direccién de
un neofederalismo, de una descentralizacién que estd a
mitad de camino, pero que marcha con dificultades que a
veces provienen de ideologias predominantes en el poder
central de turno. El derecho publico es dindmico, quienes
lo diagraman tal vez deban subir un cambio. La provincia
de Buenos Aires, quizds, deba subir mds de un cambio
por sus caracteristicas territoriales, poblacionales y eco-
némicas propias. Se resistié a adecuar y por ende respetar
la reforma de 1994 en el dmbito municipal y no resolvié
esa falencia en la legislacién ordinaria como se pretendid
en el caso “Castelli”. Mendoza y Santa Fe tampoco estdn
alineadas en lo que manda la Ley Suprema vigente, y su-
mo a Tucumdn en cierta actitud negligente. Es mi deseo
que por medio de la Justicia como poder o como servi-
cio, puedan corregirse errores interpretativos que suelen
cometerse cuando la forma organizativa federal estd en
juego o ciertos valores y principios no son respetados por
factores de poder o por el poder mismo.
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En otro aspecto y sin urgencia, he propuesto enmien-
das u otra reforma constitucional como expresé en este
trabajo en cada item.

Por dltimo, deseo que las ideas que se proponen a
treinta afios del gran cambio en nuestra Constitucion sir-
van para repensar, debatir y crear nuevo derecho, en su
caso, toda vez que la vida hoy nos debe llevar a estar muy
atentos porque las mutaciones climdticas, tecnoldgicas,
econdmicas globales, sociales y otros acontecimientos
que comprometen la paz entre naciones o dentro de algu-
nas de ellas, ameritan nuestra atencién especial.
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