EXPTE. D~ 3248, 122-29

S 150° Periodo Legislativo
Honorable Camara de (Diputaﬁfos Afio de la soberanfa nacional sobre las Islas Malvinas,
Provinicia de Buenos Atres Georgias dei Sury Séndwich del Sur, y de ia defensay

of cuidado de los nifieces, adolescencios y juventudes

PROYECTO DE LEY

El Senado y Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires

sancionan con fuerza de

LEY:

Articulo 1.- Declarase necesaria la reforma parcial de la Constitucion de la

provincia de Buenos Aires.

Articulo 2.- Sera objeto de reforma el inciso 3) del articulo 144 de la Constitucion

de 1a Provincia de Buenos Aires, el que quedara redactado de la siguiente manera:

3- Concurrir a la formacion de las leyes, con arreglo a la Constitucion,
teniendo el derecho de iniciarlas por proyectos presentados a las Camaras,
y de tomar parte en su discusion por medio de los ministros.

En ninglin caso podré, bajo pena de nulidad absoluta e insanable,
emitir disposiciones de carécter legisiativo.

Solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible
sequir los tramites ordinarios previstos por esta Constitucion para la sancion
de las leyes, y no se trate de normas que regulen materia de faltas o
contravencional, tributaria, electoral o de régimen de los partidos politicos,
podré dictar decretos por razones de necesidad y urgencia, los que seran
decididos en acuerdo general de ministros que deberan refrendarlos,
conjuntamente con el jefe de gabinete de ministros.

El jefe de gabinete de ministros personalmente y dentro de los diez
dias someterd la medida a consideracién de la Comisién Bicameral
Permanente, cuya composicién deberé respetar la proporcion de fas

representaciones politicas de cada Camara. Esta comision elevara su
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despacho en un plazo de diez dias al plenario de cada Camara para su
expreso tratamiento, el que de inmediato considerarén las Camaras. Una
ley especial sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada Cémara regulara el tramite y los alcances de la

intervencion de la Legislatura.”

Articulo 3.- Adoptase la modalidad de reforma por via de la Legislatura conforme

lo contempla el articulo 208, inciso b) de la Constitucion Provincial.

Articulo 4.- El Poder Ejecutivo convocara al electorado de la provincia de Buenos
Aires, a partir de la sancion de la presente ley, a un plebiscito en la primera eleccion

que se realice, para que se exprese en pro o en contra de la enmienda.

Articulo 5.- El Poder Ejecutivo dispondra la amplia difusion del texto de la

enmienda sujeto a plebiscito.

Articulo 6.- FacUltase al Poder Ejecutivo a efectuar en el Presupuesto General de
Gastos y Calculo de Recursos correspondiente al ejercicio en el que se realice el
plebiscito, previsto en el articulo 4 de esta ley, las adecuaciones necesarias para

dar cumplimiento con el objeto de la presente.

Articulo 7.- Comuniquese al Poder Ejecutivo.

DEBORA SILVINA INDARTE
DIPUYADBA

Blogue Unidad Para ia Victoria
H. C. Dipulados Pcia. de B, As
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FUNDAMENTOS

Para intentar comprender la naturaleza de los Decretos de Necesidad y
Urgencia hay que tratar de dilucidar la esencia del sistema juridico que le hace de
soporte, y no analizarlo en una vision aislada. Partamos de la base que la
provincia de Buenos Aires, siguiendo ios lineamientos de la Nacion, ha adoptado
un régimen institucional inspirado en dos sEstefnas juridicos diversos, como son el
anglosajon, en el cual se basa para elaborar su Constitucién, y el romanico, del
cual toma la codificacion del derecho comun. Dichos sistemas, aunque con una
raiz comun, el modelo parlamentario inglés del siglo VIi, tienen distinto sustento
l6gico y dieron lugar a sistemas disimiles.

Asi, el presidencialismo norteamericano crea un modelo de pesos y
contrapesos buscando evitar la concentracion de poder, con division de funciones
y control judicial de constitucionalidad, todo esto, expresado en una Constitucion
escrita. En dicho sistema, la separacion clasica de poderes entre los
departamentos Ejecutivo, Legislativo y Judicial, fue pensada como medio de evitar
concentracién de funciones que pudieran restringir derechos individuales, motivo
por el cual la posibitidad del Ejecutivo de sancionar normas con fuerza de ley no
es compatible con tal modelo. |

Por otra parte, el Parlamentarismo europeo, es un sistema en que el poder
del Parlamento es acentuado, siendo éste el que designa al jefe de Gobierno y sus
ministros, y por supuesto los remueve. Esa relacion que hace que el jefe de
Gobierno actiie como representante de la mayoria parlamentaria le permite dictar
normas con fuerza de ley en casos de “urgente necesidad’, porque presume que
contara con la aprobacién del Parlamento, del que es una especie de apéndice.

Antes de entrar a considerar la constitucionalidad de los Decretos de
Necesidad y Urgencia en el Sistema Constitucional Bonaerense, vale la pena tratar
de vislumbrar el instituto en analisis en el orden nacional, que, tomando matices de
los sistemas antes mencionados, alcanza reconocimiento a partir de la reforma
Constitucional de 1994,
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El articulo 99 inciso 3 de la Carta Nacional incorpora la atribucion
presidencial de “dictar decretos de necesidad y urgencia” cuando ‘circunstancias
excepcionales hicieran imposible seguir los tramites ordinarios previstos por esta
Constitucion para la sancién de las leyes.”, enunciando en su parrafo segundo: “Ef
Poder Ejecufivo no podra en ninglin caso bajo pena de nulidad absoluta e
insanable, emitir disposiciones de carécter legislativo’, 1o que lleva a pensar gue
los decretos de necesidad y urgehcia no tendrian dicho caracter. Pero, a renglon
seguido, dice que podra dictar dichos decretos “los que seran decididos en acuerdo
general de ministros que deberan refrendarlos conjuntamente con el Jefe de
Gabinete de Ministros”. _

Podemos comenzar el andlisis indicando que, conforme o dispuesto por
articulo 87 de la Carta Nacional, el Poder Ejecutivo es ejercido por el Presidente
de la Nacion y éste no podra en ninglin caso emitir leyes, pero visto la introduccion
efectuada en el articulo 99, se estaria creando una nueva forma de Poder
Ejecutivo, llamémosle “colegiado” para los casos especificamente regulados en el
inciso 3 del mencionado articulo, que estaria formado por el Presidente, los
Ministros y el Jefe de Gabinete.

También podria pensarse, esta novel creacion, como un “Poder Legislativo
de emergencia’, pero, como el articulo se refiere a “dictar” decretos, expresion
utilizada en la practica para referirse los actos emanados de! Ejecutivo, se puede
pensar que se ha creado un nuevo tipo de Poder Ejecutivo con facultades
legislativas restringidas, para casos concretos, o no tanto, permitidos por la
Constitucion Nacional.

Hay que destacar, que la Constitucion Federal excluye algunos temas
puntuales que no podran ser regulados por decretos de necesidad y urgencia, tales
como: “Materia Penal, Tributaria, Electoral o el régimen de los partidos politicos.”

En cuanto a la valoracion de “urgencia” que se ha establecido, no cualguier
_ circunstancia resultara suficiente para ser considerada como tal, ya que no se trata

de una atribucién ordinaria otorgada al ‘huevo Ejecutivo’, sino que es una
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prerrogativa que se otorga para ser utilizada en casos extremos, para preservar las
instituciones. Eh ese sentido se pronuncié la Corte Suprema de Justicia,’
entendiendo la necesidad en gue se encuentran los poderes del Estado de atender
a la conservacion del sistema politico, enfatizando que, un requisito para que
pueda reconocerse ia validez de un decreto de necesidad y urgencia “es que éste
tenga la finalidad.de proteger Jos intereses generales de la sociedad toda y no de
determinados individuos™? Mientras que en un avance hacia la valoracién de los
motivos que impuisan a dictar un decreto de esta naturaleza los descalifica si no
vienen a dar “respuesta a una situacion de grave riesgo social que hiciera
necesario el dictado de medidas stibitas”?

Si nos detenemos a leer los debates que originan la Constitucion local de
1873, veremos que el Convencional Constituyente toma como modelo de
organizacion politica el presidencialista originado en Estados Unidos.

El principio de division de poderes, reflejo del principio republicano
contenido en el articulo 1 de la Carta bonaerense, €s desarrollado en las Secciones
IV, V y Vi, y de tales normas surgen las caracteristicas singulares de cada poder
del Estado. Asi, se delimitan claramente las atribuciones de cada Poder en los arts.
103 y 144, atribuyendo exclusivamente al Poder Legislativo la facultad de “..dictar
todas las leyes necesarias...”.

Asi, se crean 0Organos a los cuales se los dota de una estructura,
determinando quien o quienes van a ser los detentadores, o a quienes se inviste
de poder para ejercitarlos; se les acuerdan atribuciones, a la vez que se otorga a
cada 6rgano una zona de reserva, un espacio propio, en el cual se podra manejar
con autonomia; mientras que, en algunos casos, hay espacios de conexion, como

cuando el Poder Ejecutivo interviene en la promulgacion de las leyes sancionadas

1 Fallos 315:1513. "Peralta”.
2 “Risolia de Ocampo c/Rojas” CSJN.

3 Fallos 318:1161, “Video Club Dreams cfinst. Nacional de Cinematografia”. CSJN.
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por el Poder Legislativo (art. 144 inc. 2), o al ejercer el poder de veto u observacion
(art. 110), y la unica herramienta que la Constitucion local otorga al Poder
Ejecutivo, cuando razones de interés publico exijan un urgente gjercicio de las
competencias legislativas, es la posibilidad de convocar a las Camaras Legislativas
a sesiones extraordinarias, siendo elias quienes, en ultima instancia, ponderaran
si el asunto objeto de la convocatoria exhibe el interés publico y la urgencia que
justifiquen las sesiones extraordinarias.*

El sistema institucional pensado por el Constituyente bonaerense sintetiza
la aspiracidn de lograr un equilibrio de poderes, creando mecanismos de control,
reservando para cada poder funciones bien determinadas.

Al momento de analizar las diferencias con e} orden nacional comencemos
por recordar gue ambas Constituciones fueron reformadas en 1994, y mientras que
la Convencion nacional opté por otorgar al Presidente de la Nacién la atribucion de
dictar decretos de necesidad y urgencia, la provincial siguio un camino diferente
negando al Gobernador, aunque no expresamente, la posibilidad de colegislar.

Algun distraido puede llegar a pensar que el constituyente provincial se
entretuvo y olvido tratar el tema, pero basta con revisar el Diario de Sesiones de
aquella Convencion Constituyente®, para ver que en |a 52 Sesion, del 27 de julio de
1004, se presentd el Proyecto c/262/94, autoria del diputado convencional
Carretto, referido a los Decretos de Necesidad y Urge_ancia que no fue aprobado.

Ante tal evidencia, podemos decir que la ausencia de los DNU en la Carta

provincial no fue un descuido sino una decision politica.

4 Articulo 86.- Las Camaras podran ser convocadas por el Poder Ejecutivo a sesiones extracrdinarias, siempre
gue un asunto de interés piblico y urgente lo exija o convocarse por si mismas cuando, por la misma razon,
lo soliciten doce senadores y veinticuatro diputados. En estos casos, sélo se ocuparan del asunto o asuntos
de la convocatoria, empezando por declarar si ha liegado el caso de urgencia e interés publico para hacer
fugar al requerimiento.

5 pagina 813.
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Analizar cada una de las normas de necesidad y urgencia®, dictadas por el
Ejecutivo provincial, excede el objetivo de este fundamento, pero aun observando
a simple vista, veremos que algunos de los DNU que se han dictado afectan
derechos personalisimos, tal el caso, del Decreto 1.111/2003 que modifico el
Cédigo Procesal Penal, restringiendo garantias personales, al otorgar facultades
al Ministerio Fiscal para ordenar el registro de lugares, requisa personal, secuestro,
interceptacion de correspondencia, cuando concurrieran fundados motivos que
permitieran suponer existencia de peligro en la demora.

Otra anomalia marcada puede observarse al analizar el Decreto de
Necesidad y Urgencia 40/07 —Cédigo de Transito-, que ademas de derogar la Ley
11.430, hasta entonces vigente, en su art. 111 disponia: “... Las infracciones de
trénsito cometidas en rutas, caminos, autopistas o semiautopistas provinciales o
nacionales en el territorio de la Provincia, seran juzgadas por la Justicia de
Infracciones de Transito provincial, de acuerdo a lo previsto por la presente ley”,
contrariando lo dispuesto por articulo 172 de la Constitucion Provincial que dispone
que sera la Legislatura quien podra crear érganos jurisdiccionales letrados para
entender en cuestiones de menor cuantia, vecinales y faltas provinciales. En
sentido similar, el articulo 140 del mencionado Decreto, establecia la organizacion
de la “Justicia de Infracciones de Transito”, 1o cual resultaba manifiestamente
inconstitucional, conforme lo dispuesto por el articulo 166 de la Carta local’.

Por Gitimo, para no abundar, se puede mencionar un DNU por demas
insélito, el 1.372/2002, que autorizo la instalacion de maquinas tragamonedas en
las salas de Bingo de la Provincia.

En materia de DNU en la Provincia se han seguido practicas disimiles, una,

en que el Poder Ejecutivo dicta el decreto y el Legislativo opta por el silencio y otra,

8 E| nitmero de DNU dictados en nuestra Provincia supera los 120.

7 Articulo 166.- La Legislatura establecera tribunales de justicia determinando los limites de su competencia
territorial, los fueros, las materias y, en su ¢aso, la cuantia....
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en que el Ejecutivo introduce en el proyecto de la ley de Presupuesto® el listado de
decretos que dicté durante el afio, para su convalidacion en conjunto, no
importando la fecha de su dictado, y la Legislatura lo aprueba en el paquete
presupuestario.

En el orden federal se establecen dos circunstancias que deben darse a la
hora de dictar dichos decretos: 1.- Que el Congreso se encuentre en la
imposibilidad material de reunirse, 2.- Que se encuentren en juego disposiciones
tales que la publicidad anterior a su entrada en vigencia redundaria inevitablemente
en una desvirtuacion de la norma.

Si hacemos un recotrido por los DNU dictados en la Provincia no se advierte
la imposibilidad de las Camaras de reunirse® a la hora de dictar tales decretos, y
en relacién al segundo supuesto la misma Carta provincial' da solucién a lo
planteado en tales casos, en su articulo 95, al contemplar las sesiones secretas.

Podemos advertir que el dictado de DNU, ya es de uso corriente desde hace
ya mas de 20 afios, aunque el primer decreto de esta naturaleza, en nuestra
Provincia, data del 16/2/1852,"° luego ratificado por Ley 139.1*

En esta materia, en unos pocos casos, Se han generado conflictos de
poderes. A fines de 1991, el Poder Ejecutivo provincial dicta el Decreto de
Necesidad y Urgencia 3.073, por el cual se suspende la aplicacion de los articulos
1y 2 de la Ley 11.017, de equiparacion de remuneraciones entre magistrados y

funcionarios del Poder Judicial, con sus pares del Pader Judicial nacional.

8 por art, 144 inc. 16 de la Carta provincial, es faculiad det P.E. remitir a las Camaras el proyecto de
Presupuesto.

% Hasta 1094 las Camaras se reunian de mayo a agosto. Actualmente se retinen desde el primer dia habil de
marzo hasta el 30 de noviembre. Desde 1984 a la fecha siempre se convoco a sesiones extraordinarias,
conforme art. 86 de la Carta local, por el P.E. o por autoconvocatoria, 1o cual acorta la cantidad de dias que el
Legislativo esta, técnicamente, sin funcionar.

16 Decreto del Departamento de Gobierno, que eonfisca todos los bienes pertenecientes a Juan Manuel de
Rosas, existentes en territorio de la Provincla. Publicado en Registro Oficial, paginas 11/13.

11 Sancionada el 28/7/1857, establecié que con arreglo al Decreto mencionado, se autorizaba al Poder
Ejecutivo a enajenar los bienes confiscados.
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Ante esta intromisién el Poder Legislativo guarda silencio. Por su parte, la
Suprema Corte de Justicia dicta la Resolucién 1.355, que resuelve declarar la
invalidez del Decreto 3.073/1991 y la plena vigencia de la Ley 11.017. Al respecito,
dice que para el dictado del decreto “no concurren los elementos minimos
constitutivos de la urgencia y necesidad invocadas.”

Poco después, el Poder Ejecutivo dicta el Decreto 3.640/1991, refiriéndose
a la Resolucién 1.355 de la Suprema Corte local, que considerd invalido el Decreto
3.073/1991, y establece el caracter no vinculante de dicha resolucién. Fundamenta
lo resuelto, diciendo: “...Que es notorio que-la mentada decision del tribunal se ha
adoptado no solo de oficio, sin requerimiento alguno de parte interesada, sino que
ademés se produce al margen de Ja existencia de causa judicial algdna que
justifique el dictado de una resolucién de sustancia jurisdiccional...” agregando:
“ ..que resulta evidente que los integrantes del Alto Tribunal tienen claro interés
patrimonial en la resolucién del asunto... circunstancia suficiente para provocar su
apartamiento... excusacion que debio producirse in limine...".

Aun cuando la situacién resulta por demas insolita, apareciendo el P.E.
como intérprete Uitimo de la Constitucion, hay gque reconocer gue la actividad de la
Corte, en esé caso puntual, fue desafortunada, por lo antes expuesto.

Algo similar sucedié en 2001, con motivo del dictado del Decreto 1.960/2001
que dispone la adhesion a Ia Ley nacional 25.344, que declara estado de
emergencia econdémica y financiera, incluyendo a los poderes Legislativoy Judicial.

Por entonces, el Poder Legislativo guardd silencio nuevamente, aun cuando
estaba en periodo ordinario de sesiones. Por su parte, la Suprema Corte de Justicia
vuelve a pronunciarse, a través de la Resolucion 1.925, del 18 de julio de 2001,
expresando “Que /a Constitucion ha adoptado como forma de gobiemno fa
representativa, republicana y federal (Art. 1) que las materias de legislacion general
corresponde al Poder Legislativo (Art. 103). Que los poderes publicos no pueden
delegar las facultades que les han sido conferidas ni atribuir al Poder Ejecutivo

otras que las que expresamente le estan otorgadas (Art. 45) ni éste ultimo
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arrogarselas”, para luego resolver la declaracion de invalidez del Decreto
1 960/2001 por resultar incompatible con la Constitucion Provincial. |

Es un clasico, que los Ejecutivos justifiquen sus actos andémalos,
escudandose en la doctrina de las denominadas “cuestiones politicas” y, esto
queda claramente de manifiesto si leemos el texto del veto a la Ley 13.063 —
Funcionamiento de tragamonedas-, que refiriéndose a los poderes expresa que
“son soberanos en su esfera, de donde se sigue forzosamente que las atribuciones
de cada uno le son peculiares y exclusivas.”

Aceptar que las cuestiones politicas no deben ser revisadas es creer que
cada 6rgana es soberano, lo cual es un error. Si de la division de poderes resultara
gue cada poder puede hacer lo que le plazca, sin control alguno de los demas, se
estaria evitando su principal finalidad, que es poner limites al ejercicio del poder.

Conforme lo dispone el articulo 116 de la Constitucion nacional
“Corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales inferiores... el conocimientoy
decisién de fodas las causas que versen sobre puntos regidos por la Constitucién”.
En &l mismo sentido, el articulo 161 de Ia Carta provincial dispone: “La Suprema
Corte de Justicia tiene las siguientes atribuciones: 1- Ejerce la jurisdiccion originaria
y de apelacién para conocer y resolver acerca de la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de leyes, decretos, ordenanzas o reglamentos que estatuyan
sobre materia regida por esta Constitucion...”.

Asi, todos los actos de los poderes constituidos tienen la garantia de
constitucionalidad, que se hara ofectivo a través de los tribunales de justicia,
garantia que, se ve reforzada, por tener sustenio supranacional en caso de
denegacion o privacion de justicia por los tribunales locales.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha tenido oportunidad de
pronunciarse,'? respecto de medidas adoptadas en virtud de una declaracion de

estado de sitio, expresando: “Son privativas del Poder Ejecuhvo y, en principio, no

12 Fallos 243:504: 235:681.
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se hallan sujetas a revision judicial”, mientras que en otra oportunidad ha dicho'?:
« of modo como el Poder Ejecutivo ejercita funciones privativas, no esté sujeto al
control del Poder Judicial {...) salvo las francas transgresiones a los limites que la
Constitucién le fija...”, con lo cual, cuando dice ... “en principio”, y "...salvo’, afirma
que puede hacerlo, y agregamos, que en el caso de los Decretos de Necesidad y
Ufgencia, “debe hacerlo”, porque los jueces deben intervenir para asegurar el valor
“iusticia” que esta por sobre el de “oportunidad y conveniencia’, que generalmente
fundamenta el dictado de estos decretos, lo que no significa que en todas las
ocasiones en que intervenga sea para invalidar el acto, sino solo para controlar su
razonabilidad, su constitucionalidad, su juridicidad.

En el orden provincial, la Suprema Corte, ha sido ain mas clara en relacién
al tema en comentario, al expresar que: “La doclina de las “cuestiones politicas no
justiciables” es una elaboracion de la jurisprudencia, tendiente a restringir el controf
judicial de constitucionalidad respecto al ejercicio de facultades privativas y
exclusivas de un érgano de poder. Sin perjuicio de la valoracion realizada por la
Legislatura al sancionar la ley en crisis y el Poder Ejecutivo al promulgar la misma
con los efectos impugnados en autos, tal tipo de prerrogativas son susceptibles de
examen y revision judicial cuando infringen las normas que reglan sus limites o se
incurre en irrazonabilidad, arbitrariedad o desviacion de poder (B. 57.216,
“Donnarumma”, pub. en D.J.B.A,, 1 158, pag. 142; B. 57.761, “Striebeck” sent. 7
Xt 2001).

Si nos detenemos a observar la conducta de la Corte local y de los tribunales
inferiores, cada vez que se dicta un decreto de necesidad y urgencia, nos daremos
cuenta de que, en general, no siguen los parametros que los convencionales

constituyentes impusieron al no habilitar su dictado. Asi, con la excusa de celeridad

12 Fallos 197:483.
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Honorable Cimara de G)iputaaros Afio de la soberanfa nacional sobre las Islus Malvinas,

®rovincia de Buenos Aires Georgias del Sur y Sdndwich del Sur, y de la defensa y

el cuidado de las nifieces, adolescenclas y Juventudes

en la gestion, el Poder Ejecutivo ha avanzado peligrosamente sobre facultades
propias del Legislativo.™

La Constitucién bonaerense no habilita el dictado de Decretos de Necesidad
y Urgencia. Cuando las provincias han querido habilitar el dictado de DNU lo han
hecho expresamente, asi: ia Constitucion de Salta, la de San Juan, la de Rio Negro
y la de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Los vicios y las irregularidades que analizamos en materia de dictado de
decretos de necesidad y urgencia no son consecuencia de un mal texto
constitucional, sino de un desacertado ejercicio de los poderes constituidos.

La concentracion de poder en el Ejecutivo, el incumplimiento de parte del
Poder Legislativo de las funciones que le son propias, asi como la indiferencia del
Poder Judicial, han aportado al funcionamiento de un sistema de gobierno gue
desarrolia sus funciones al margen de la Ley Fundamental, por tal motivo y dado
que la practica del dictado de decretos de necesidad y urgencia se ha extendido a
través del tiempo creemos necesaria una reforma de nuestra Constitucion para
regularizar dicha practica.

Por lo expuesto solicito a mis pares, legisladoras y legisladores, que

acompafien con su voto la presente iniciativa.

\

DERORA smvk:\ IMDARTE
DIPUTADA

Bloque Unidad Para [a Victoria
H. C. Diputados Pcla. de Bs. As

14 8N, caso “Cimadamore”, Falios: 191:248: Toda nuestra organizacion politica y civil reposa en la ley. Los
derechos y obligaciones de los habitantes asl como las penas de cualquier clase gque sean, solo existen en
virtud de sanciones legislativas y el Poder Ejecutivo no puede crearlas ni el Poder Judicial aplicarlas si falta la
ley que las establezca”; El Rincon de los Artistas ¢f Htal. Nac. Profesor Alejandro Posadas s/ ordinario; Fallos,
326:3700; “Naviero de la Serna de Lépez’, Fallos: 315:2771; “Espacio S.A.", Fallos: 316:31567.



