EDITORIAL

ACERCA DE LA SITUACION
INSTITUCIONAL DE LA
CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

ABOUT THE INSTITUTIONAL STATUS OF THE
AUTONOMOUS CITY OF BUENOS AIRES

ROBERTO A. PUNTE"

La Ciudad ha sido la cabeza del gobierno virreinal y luego de
la Provincia originaria de Buenos Aires, realidades histdricas irreba-
tibles; como también lo es que en 1880 fue federalizada como Capi-
tal de la Nacion y designada sede de sus autoridades federales. Asi-
mismo, cabe recordar que, en ocasién de la promulgacién de una ley
de mudanza del Gobierno en 19872, se proyecté convertirla en una
provincia independiente y que su actual autonomia se encontraba ya
predispuesta al citarse la Convencién Reformadora de la Constitu-
cién por la Ley N° 24.309°.

En dicha reforma de 1994, se la constituyé Ciudad Auténoma
descentralizada por el actual articulo 129 de la Constitucion Nacio-

1. Abogado (UCA). Traductor publico nacional (UBA). Profesor Emérito de Dere-
cho Constitucional (UCA). Director de FORUM: Revista del Centro de Derecho Constitucio-
nal de la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica Argentina y del Suplemento
de Derecho Constitucional de elDial.com. Correo electrénico: punte@bscp.com.ar.

2. Ley N°23.512, BO 12/6/1987.

3. BO 31/12/1993.
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nal?, ubicado dentro del Capitulo de Gobiernos de Provincia, con un
régimen andalogo, pero no exactamente igual, al de las provincias,
aunque —cabe decir- esta a la par de ellas representada en el Senado.
Su limitacion surge de que todavia es sede del Gobierno Federal, por
lo que la progresiva asuncién de sus competencias ha quedado sujeta
a las leyes del Congreso Nacional, dictadas a fin de la conciliaciéon
de estos cambios con los intereses de la residencia de las autoridades
federales.

Esto parece haberse “consolidado” por la definicién de la Corte
Suprema, con la presencia y el voto de dos integrantes de la Conven-
cion Reformadora de 1994. Es que, en el reciente Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires ¢/ Estado Nacional (Poder Ejecutivo Nacional) s/ accion
declarativa de inconstitucionalidad, 1os jueces han expresado que se trata
de una “ciudad constitucional federada”>.

Ahora bien, es previsible que este doble caracter de autonomia
y asiento del Gobierno Federal sea su situacion para siempre, pues
ya se ha generado una tradicién, que resulta una de las fuentes mas
sOlidas de tal caracter institucional, como descentralizacion del esta-
do federal, en un régimen de convivencia que a la vez limita dicha
autonomia®.

Como es sabido, en los estados federalizados como descentra-
lizacion de previos estados unitarios, la regla sobre los poderes re-
siduales 0 no expresamente delegados es la inversa a la de nuestro
articulo 121 de la Constitucién Nacional; o sea, permanecen en el Es-

4. Constitucion de la Naciéon Argentina, publicada segin Ley N° 24.430 (BO
10/1/1995).

5. Sentencia del 4/5/2021 en el expediente CSJ 567/2021. Ver cons. 9° y cc del
Voto de los Jueces Horacio D. Rosatti y Juan C. Maqueda. En el original, la expresion
aparece subrayada. Asi, contintian el camino marcado en Gobierno de la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires ¢/ Cordoba, Provincia de s/ ejecucion fiscal, sentencia del 4/4/2019,
Fallos: 342:533 (cons. 12) y Bazin, Fernando s/ amenazas, sentencia del 4/4/2019, Fallos:
342:509 (cons. 3°).

6. Cabe expresar que la experiencia, también, ha ayudado a consolidar cuestio-
nes no del todo definidas en los debates en el seno de la Convencion Reformadora.
Cfr. Gullco, Hernan, “La autonomia de la Ciudad de Buenos Aires. La ley Cafiero es
inconstitucional”, publicado en La Ley 22/4/2010, 1; La Ley 2010-C, 80. Cita online:
AR/DOC/1579/2010, ver citas 14 y 20.
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tado central que delega. Este principio fue plasmado en la llamada
Ley Cafiero N° 24.588, cuando indica: “(...) la Nacién conserva todo
el poder no atribuido por la constitucion al gobierno autéonomo de la
Ciudad de Buenos Aires”, o sea, todo lo que expresamente no haya
sido delegado’.

Se trata, pues, de una autonomia en principio amplia, que sélo
tiene un limite funcional: el que legisle el Congreso —a su vez, acotado
por la regla de razonabilidad del articulo 28 de la Constituciéon Na-
cional- para garantizar “los intereses del Estado nacional, mientras la
Ciudad de Buenos Aires sea capital de la Nacién”. La Corte Suprema,
en la primera oportunidad en que tuvo que tratar estas cuestiones, en
los autos Gauna expreso:

“[N]inguna de las normas de la ley fundamental puede ser inter-
pretada en forma aislada, desconectandola del todo que compo-
ne, y la interpretacion debe hacerse, al contrario, integrando las
normas en la unidad sistemética de la Constitucién, comparan-
dolas, coordindndolas y armonizdndolas, de forma tal que haya
congruencia y relacion entre ellas (Fallos: 312:2192, entre otros). Por
lo demas, la obra genuina de los intérpretes, y en particular de los
jueces, es permitir el avance de los principios constitucionales, que
es de natural desarrollo y no de contradiccién, consagrando la in-
teligencia que mejor asegure los grandes objetivos para los que fue
dictada la Constitucién Nacional”%.

7. Articulo 2°, de la Ley N° 24.588, BO 30/11/1995. En ese sentido, en el sistema
de la Constitucién de Brasil, luego de las competencias exclusivas del estado federal,
articulo 22, las comunes y concurrentes de los articulos 23 y 24, se establece como
reservado a los estados locales todas aquellas competencias que no les sean expresa-
mente vedadas por la constitucién. (Cfr. Bidegain, Carlos M., Curso de Derecho Consti-
tucional, T. III, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1995, Numeros 488/491).

8. Gauna, Juan Octavio s/ acto comicial 29-3-97, sentencia del 7/5/1997, Fallos:
320:875 (cons. 14).
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Este criterio ha sido ahora ratificado de un modo muy claro, en
el fallo de la Corte antes referido?, al calificar al federalismo como un
“modo de convivencia”, donde las competencias deben ser pondera-
das evitando la confrontacién, coordinando esfuerzos para el bien co-
mun, por medio del “didlogo”, con “buena fe” y “lealtad”.

Cabe agregar, por otra parte, que tal regla de interpretacion ar-
monica determina que la proteccion de esos intereses se valore ra-
zonablemente segun el criterio de “no interferencia” del articulo 75,
inciso 30, de la Constitucion Nacional. Por ejemplo, en orden al esta-
blecimiento pleno de la Justicia Ordinaria de la Ciudad. Si se sigue la
regla bésica del andlisis de una fuente, esto es su sentido literal y el
uso de la misma expresion dentro del mismo cuerpo que debe exami-
narse, no cabe duda de que el otorgamiento de “facultades propias de
jurisdiccion” deberd interpretarse en armonia con los otros pasajes,
en los que esta palabra es usada dentro del texto constitucional. Preci-
samente, en el articulo 75, inciso 12, de la Constitucion, la palabra ju-
risdiccion aparece en el mismo sentido, en dos oportunidades. Una es
la facultad federal de dictar cddigos de fondo sin alterar “las jurisdic-
ciones locales” a las que corresponde intervenir “segtin las cosas o las
personas cayeren bajo sus respectivas jurisdicciones”. En este caso, la
palabra jurisdiccion es claramente coherente con los usos que le da el
diccionario de la Real Academia Espariola'.

Por un lado, el poder o autoridad de ejecutar y aplicar las leyes
en juicio, que es lo que implica la regla de distribucién del menciona-
do inciso; esto es, la jurisdiccion federal o la local segtin corresponda
a la naturaleza de las personas —federales o locales— o la ubicacién de

9. Es decir, en Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires ¢/ Estado Nacional (Poder Eje-
cutivo Nacional) s/ accién declarativa de inconstitucionalidad. Sentencia del 4/5/2021 en
el expediente CSJ 567/2021.

10. Seguin la Real Academia Espafola: “jurisdiccion, del lat. iurisdictio, - nis. 1. f.
Poder o autoridad que tiene alguien para gobernar. 2. f. Poder que tienen los jueces y
tribunales para juzgar y hacer ejecutar lo juzgado. 3. f. Término de un lugar o provin-
cia. 4. f. Territorio en que un juez ejerce sus facultades de tal. 5. f. Autoridad, poder o
dominio sobre otro. 6. f. Territorio al que se extiende una jurisdiccién ( autoridad, po-
der sobre otro) (...)” La consulta se extrajo de: https://dle.rae.es/jurisdicci%C3%B3n
(fecha de consulta: 11/5/2021).
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las cosas en el territorio federal o local. En el primer caso, no necesa-
riamente coincide con el &mbito territorial, puesto que la jurisdiccion
nacional se puede extender siguiendo a la persona federal a cualquier
lugar del pais. En cambio, la local, en principio, estd circunscripta al
territorio de la provincia o, en este caso, en el mismo razonamiento,
de la Ciudad Auténoma. Esta, a su vez, tiene facultades de jurisdic-
cién claramente sobre su propio territorio en el tercer sentido de la
palabra. La raiz latina de dicho término, precisamente, se vincula a la
declaracion del derecho —juris dicere— e implica la funcién de resolver
en justicia los casos sometidos.

El cruce de estos conceptos permite afirmar que la Ciudad podra
tener jurisdiccion, desde ahora y para siempre, respecto de los con-
flictos que se susciten dentro de su territorio, segiin corresponda al
caracter de las “cosas o las personas”, o sea, entre sus habitantes, en-
tre estos y cualquier vecino de alguna provincia o de estos con el go-
bierno auténomo, y debe investigarse s6lo en cada caso si hay algun
razonable interés federal que constituya un obstdculo. Este criterio
estd reforzado por la cldusula transitoria Décima del texto constitu-
cional, en cuanto estableci6 que los nuevos jueces que se designaran
seguirian las reglas de los articulos 114 y 115 para el nombramiento
y remocion de los jueces del Poder Judicial de la Nacién, mientras el
Estatuto organizativo de la Ciudad no resuelve sobre la materia''.

Por lo tanto, su caracter de asiento relativamente “transitorio” de
la Capital Federal hace que el anédlisis de los intereses del Estado Fe-
deral, que deben conciliarse con los propios de la autonomia, haya de
realizarse con un criterio finalista y de concordancia. Ello, ademads,
debe hacerse de acuerdo con la nueva redaccion del articulo 75, inciso
30, de la Constitucién Nacional, que introduce estos dos conceptos
elaborados jurisprudencialmente a lo largo de afios de debates judi-
ciales.

Ambos criterios —el finalista y el de no interferencia— aplicados a
los numerosos establecimientos de utilidad publica nacional, que co-
rresponden a la presencia del Gobierno Federal en la Ciudad Auténo-

11. Es decir, la llamada Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
aprobada en esa Ciudad, el 1/10/1996.

Forum, N° 11, 2021, pags. 17-24 21



ROBERTO A. PUNTE

ma, nos permiten adoptar una pauta interpretativa para los potencia-
les conflictos entre la autonomia y los intereses nacionales. En efecto,
segun las mencionadas reglas, la Ciudad tiene, como las provincias,
poderes de policia e imposicion sobre los establecimientos federales,
siempre que no interfieran con el cumplimiento de sus fines propios.

Considero, pues, que, si se parte de la base de que en la dele-
gacion constituyente se incluye la capacidad de “jurisdiccion” y que
esta se encuentra parcialmente truncada por la ley protectiva, cabe
trasladar el mismo argumento para concluir que tales poderes de ju-
risdiccion también podran ser empleados del mismo modo, esto es,
mientras no choquen contra los intereses del gobierno federal.

Una objecion sostiene una presunta incompatibilidad con el tex-
to del mismo articulo 75, inciso 12, de la Constitucién Nacional. Es
que alli no se incluye expresamente entre los tribunales a aplicar los
cédigos de fondo a los de la Ciudad, porque se ha mantenido el anti-
guo texto sobre “tribunales federales o provinciales” y, consecuente-
mente, no se menciona a la Ciudad de Buenos Aires como se ha he-
cho en otros tramos modificados en la tltima reforma'2.

Empero, me atrevo a decir que la lectura completa del articulo
aventa esta dificultad: como he dicho, debe mirarse “segtin que las
cosas o las personas cayeren bajo sus respectivas jurisdicciones” y, sin
duda, “las facultades propias de jurisdiccién” constitucionalmente
asignadas a la Ciudad de Buenos Aires hacen que una interpretacion
teoldgica o finalista de la norma permita comprender, sin agravio
constitucional, que la Ciudad se encuentra en este punto equiparada
a las provincias, y la omisiéon de nombrarla no tiene consecuencias
de incompatibilidad, sobre todo, ante el expreso texto del articulo 129
sobre tal capacidad de jurisdiccién. Otras omisiones constitucionales
han sido debidamente salvadas por la doctrina y la interpretacion,
como puede haber ocurrido en su momento con la regla que hacia al
Presidente jefe de “las fuerzas de mar y tierra” sin mencionar las aé-
reas. Lo mismo ocurre con el articulo 87 de la Constitucion Nacional,
que se refiere al titulo de “presidente” sin admitir su uso en femeni-

12. Dromi, Roberto y Menem, Eduardo, La constitucién reformada, Buenos Aires,
Ediciones Ciudad Argentina, 1994, p. 422.
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no, no obstante lo cual nadie tiene por inconstitucionales los decretos
que emitiera la anterior titular, firmando como “presidenta”.

Puede, entonces, afirmarse sin error que la definitiva institu-
cionalizacién con plenitud de competencias y una debida copartici-
pacion federal es materia de leyes y de razonables y prudentes de-
cisiones politicas consensuadas por el Estado Nacional en sus tres
Poderes, y ademés necesariamente objeto de convenios, no cabe nin-
guna duda. Asi lo indic6 la Corte Suprema, ya en 1997, expresando
que “la delimitacion concreta de competencias (...) no fue realizada
por el constituyente de 1994, circunstancia demostrativa de que las
relaciones entre ambas en este proceso de transicion no surgen de la
Constitucion (...) por el contrario se deleg6 tal delimitacion a los Po-
deres Ejecutivo y Legislativo federales en la convencién estatuyente
de la Ciudad”. En el mismo fallo, aval¢ la tesis de la asuncién gra-
dual de la competencia asignada, pues calificé que la Ley N° 24.588
procuraba conjurar “una situacion excepcional y transitoria dando
una solucién acorde a las exigencias del proceso de transicion inicia-
do con la reforma de 1994”13,

Todas estas son cuestiones prdacticas —propias de la prudencia
politica—, cuya instrumentacion es precisamente de la esencia del
buen gobierno. Dicho de otro modo, quienes ejercen las funciones pu-
blicas tienen por encargo asumido cumplir y hacer cumplir la Cons-
titucion y las leyes que en su consecuencia se dicten, habilitando los
medios prudenciales para que esto sea del modo maés eficaz y sin ter-
giversar su espiritu durante su aplicaciéon o por la emision de regla-
mentos.
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