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Derecho  Constitucional. Poder  Ejecutivo. Sistemas de  Organizacion.

Presidencialismo. Atribuciones. Decretos de Necesidad y Urgencia.

Inconstitucionalidad del Decreto 558/02 que modifica sustancialmente la ley 20.091 de
entidades de seguros. Incumplimiento de las circunstancias facticas establecidas en el art.
99, inciso 3° de la Constitucion Nacional para el dictado y validez de los Decretos de
Necesidad y Urgencia (DNU). Facultad excepcional del Poder Ejecutivo. Reforma
constitucional: equilibrio de poderes y mecanismos de control. Poder judicial: contralor del
estado de necesidad y urgencia. Criterios de mera conveniencia y discrecionalidad del
Poder Ejecutivo: no justifican la decision de su titular de imponer un derecho excepcional a

la Nacidn en circunstancias que no lo son.

El principio que organiza el funcionamiento del estatuto del poder es la division de
funciones y el control reciproco, esquema que no ha sido modificado por la reforma
constitucional de 1994. Asi, el Congreso Nacional tiene la funcion legislativa, el Poder
Ejecutivo dispone del reglamento y el Poder Judicial dicta sentencias, con la eminente
atribucion de ejercer el control de constitucionalidad de las normas juridicas. Desde esta
perspectiva, no puede sostenerse, en modo alguno, que el Poder Ejecutivo puede sustituir
libremente la actividad del Congreso o que no se halla sujeto al control judicial.

La admision del ejercicio de facultades legislativas por parte del Poder Ejecutivo se hace
bajo condiciones de rigurosa excepcionalidad y con sujecion a exigencias formales, que
constituyen una limitacion y no una ampliacion de la préctica seguida en el pais

("Verrocchi®). Asi, para el ejercicio valido de esta facultad de excepcion, el constituyente



exige -ademas de la debida consideracion por parte del Poder Legislativo- que la norma
no regule materia penal, tributaria, electoral o del régimen de los partidos politicos, y que
exista un estado de necesidad y urgencia.

En lo que respecta a la existencia de un estado de necesidad y urgencia, es atribucion de
este Tribunal evaluar, en este caso concreto, el presupuesto factico que justificaria la
adopcidn de decretos que retinan tan excepcionales presupuestos.

Si esta Corte, en ejercicio de esa facultad de control ante el dictado por el Congreso de
leyes de emergencia, ha verificado desde el precedente de Fallos: 136:161 ("Ercolano”) la
concurrencia de una genuina situacion de emergencia que imponga al Estado el deber de
amparar los intereses vitales de la comunidad -esto es, corroborar que la declaracion del
legislador encuentre "debido sustento en la realidad" - con mayor razén debe ejercer
idéntica evaluacion respecto de las circunstancias de excepcion cuando ellas son
invocadas unilateralmente por el Presidente de la Nacion para ejercer facultades
legisferantes que por regla constitucional no le pertenecen (arts. 44 y 99, inciso 3°, parrafo
2°, de la Constitucion Nacional).

El constituyente de 1994 explicitd en el art. 99, inc. 3°, del texto constitucional estandares
judicialmente verificables respecto de las situaciones que deben concurrir para habilitar el
dictado de disposiciones legislativas por parte del Presidente de la Nacion. ElI Poder
Judicial debera entonces evaluar si las circunstancias invocadas son excepcionales, o Si
aparecen como manifiestamente inexistentes o irrazonables; en estos casos, la facultad
ejercida carecera del sustento factico constitucional que lo legitima.

La prevision en el texto constitucional de pautas susceptibles de ser determinadas y
precisadas en cada caso concreto autoriza al Poder Judicial a verificar la compatibilidad
entre los decretos dictados por el Poder Ejecutivo y la Constitucion Nacional, sin que ello
signifique efectuar una valoracién que reemplace a aquella que corresponde al 6rgano que
es el competente en la materia o invada facultades propias de otras autoridades de la
Nacion.

En el precedente "Verrocchi”, esta Corte resolvid que para que el Presidente de la Nacion
pueda ejercer legitimamente las excepcionales facultades legislativas que, en principio, le
son ajenas, es necesaria la concurrencia de alguna de estas dos circunstancias: 1) que sea

imposible dictar la ley mediante el tramite ordinario previsto por la Constitucién, vale



decir, que las camaras del Congreso no puedan reunirse por circunstancias de fuerza
mayor que lo impidan, como ocurriria en el caso de acciones bélicas o desastres naturales
que impidiesen su reunién o el traslado de los legisladores a la Capital Federal; o 2) que
la situacion que requiere solucion legislativa sea de una urgencia tal que deba ser
solucionada inmediatamente, en un plazo incompatible con el que demanda el tramite
normal de las leyes.

Las modificaciones introducidas por el Poder Ejecutivo a la ley 20.091 no traducen una
decision de tipo coyuntural destinada a paliar una supuesta situacion excepcional en el
sector, sino que, por el contrario, revisten el cardcter de normas permanentes
modificatorias de leyes del Congreso Nacional.

En estas condiciones, cabe concluir en la invalidez del decreto cuestionado en el sub lite,
por cuanto no han existido las circunstancias facticas que el art. 99, inciso 3°, de la
Constitucion Nacional describe con rigor de vocabulario (conf. "Verrocchi", considerando
10).



CONSUMIDORES ARGENTINOS C/ EN — PEN - DTO 558/02 — SS — LEY 20091 s/
amparo ley 16.986.
(RECURSO EXTRAORDINARIO)

S.C., C.923, L.XLIII
Ministerio Publico

Procuracion General de la Nacion
Suprema Corte:

] —

A fs. 205/208, la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo Federal (Sala II) confirmé la sentencia de primera
instancia por la que se declar6é la inconstitucionalidad del decreto 558/02, en
cuanto modifico diversas disposiciones de la ley 20.091.

Para resolver de ese modo, tras admitir la via del amparo
para examinar las cuestiones propuestas, el a quo senald que. para que el Poder
Ejecutivo Nacional pueda ejercer las facultades que le otorga el art. 99, inc. 3°).
de la Constitucion Nacional, es necesario que concurran alguna de estas dos
circunstancias: que sea imposible dictar la ley mediante el tramite ordinario
previsto en la Ley Fundamental o que la situacion que requiere una solucion
legislativa sea de una urgencia tal que deba ser solucionada en forma inmediata.
en un plazo incompatible con el que demanda el procedimiento legislativo.
También indico que la falta de tratamiento por parte del Congreso de la
legislacion de emergencia no importa su convalidacion constitucional. ni obsta a
que el Poder Judicial verifique si los actos de los otros poderes se cumplieron
dentro de sus respectivas esferas de actuacion. Por ultimo. recordoé que el art. 76
del texto constitucional prohibe la delegacion legislativa, salvo en materias
determinadas de administracion o de emergencia publica, con plazo para su
ejercicio y dentro de las bases que debe establecer el legislador.

A partir de estos criterios, puso de manifiesto que. si bien
en los considerandos del decreto impugnado se destacoé que habia sido dictado
con motivo de la emergencia publica declarada por la ley 25.561. de los términos
del art. 1° de esa ley no surge que la delegacion que ahi se efectua en favor del
Poder Ejecutivo Nacional incluya al régimen de las entidades aseguradoras, cuyas
disposiciones fueron modificadas por el decreto 558/02.

Tampoco estaban dadas las condiciones que la Constitucion
Nacional exige para el dictado de decretos de necesidad y urgencia, porque las
circunstancias excepcionales que aquélla menciona en el art. 99, inc. 3°). se

vinculan con la imposibilidad de seguir el tramite ordinario para la sancion de las
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leyes, de manera tal que no puede darse un requisito sin el otro. Y el dictado del
decreto 558/02 no reunié esas condiciones, porque €l Congreso de la Nacion se
encontraba en sesiones cuando aquél se dicto y porque las modificaciones que por
su intermedio se producen en la ley 20.091, lejos de ser coyunturales. revisten el
caracter de normas de regulacion permanentes que modifican las leves
sancionadas por el Poder Legislativo. En este sentido, los arts. 1°y 2° del citado
decreto traducen un apartamiento de los derechos y garantias reconocidos por los

arts. 14, 17. 18 y 42 de la Constitucion Nacional.

— I —

Contra esa decision. el Estado Nacional dedujo el recurso
extraordinario de fs. 211/225, que fue concedido (fs. 233).

Sostiene que la sentencia de la camara extracta
determinados. aspectos del decreto cuestionado pero no efectia un analisis
sistematico del régimen que aquél consagra y que. por ello. dogmaticamente el a
quo concluye que las modificaciones introducidas por el Poder Ejecutivo
Nacional a la ley 20.091 vulneran disposiciones constitucionales. Aquél tampoco
tuvo ‘en cuenta que el decreto 558/02 se dictd en el contexto de emergencia
publica declérado por la ley 25.561, ni que las modificaciones legales
basicamente acogen modalidades adecuadas para conjurar situaciones de
irregularidad‘y la efectividad de los derechos de los asegurados. Este proceder —
continia— se traduce en la desnaturalizacion de los instrumentos que consagra el
mencionado decreto.

Insiste en que el acto fue dictado por el Poder Ejecutivo
Nacional con fundamento en la disposicion del art. 99. inc. 3°). de la Constitucion
Nacional, esto es, frente a circunstancias excepcionales que hicieron imposible
seguir los tramites previstos para la sancion de las leyes y al amparo. también. del
estado de emergencia legalmente declarado, que modifico sustancialmente el
escenario econdmico nacional y, por lo tanto. al mercado de seguros.

Por dltimo, justifica la razonabilidad de las medidas
adoptadas por el decreto 558/02, en cuanto habilita a las compaiiias aseguradoras

a hacer uso del crédito bancario, ante situaciones transitorias de iliquidez. al




S.C., C.923, L.XLIIL

Ministerio Publico
Procuracion General de la Nacién

levantar la prohibicion que en tal sentido estaba contemplada en el art. 29, inc. g),
de la ley 20.091, y en cuanto reemplaza el texto del art. 31 de esa ley para
incorporar los principios del art. 35 bis de la Ley de Entidades Financieras Y, asi,
dotar de herramientas idoneas al organismo de control de la actividad aseguradora
para tratar a las entidades con problemas operativos, patrimoniales o financieros,

con el fin de salvaguardar adecuadamente los intereses de los asegurados.

— I —
El recurso extraordinario es formalmente admisible, toda
vez que la decision del superior tribunal de la causa, al declarar la
inconstitucionalidad del decreto 558/02, en cuanto modifica la ley 20.091, ha sido

contraria a los derechos que el apelante funda en normas de naturaleza federal

(art. 14, inc. 3°, de la ley 48. Fallos: 320:1426; 327:831).

IV —

Por medio del decreto 558/02, el Poder Ejecutivo Nacional
introdujo varias modificaciones a las disposiciones de la ley 20.091. En concreto,
incorporé un ultimo pérrafo al art. 29 de esa ley, por el cual se faculta a la
Superintendencia de Seguros de la Nacion a eximir a las aseguradoras de la
prohibicién del inc. g), de ese mismo precepto legal. ante situaciones de iliquidez
transitoria (art. 1°); sustituy6 los textos de los arts. 31 y 86, inc. a). de aquella ley
(arts. 2° y 3° del decreto 558/02) y, por ultimo, incorpord un altimo parrafo al art.
33 de la misma ley.

Para justificar la medida adoptada, el 6rgano emisor sostuvo
en los considerandos del decreto 558/02 que la ley 25.561 modifico
sustancialmente el escenario econoémico del pais. que incluye al mercado del
seguro, de gran implicancia en las economias individuales, de la produccién, de
las personas y de la seguridad social y que las medidas derivadas de aquella ley
afectaron significativamente a la operatoria de las entidades aseguradoras, por lo
que resultaba perentorio e impostergable dictar normas para permitir a la

Superintendencia de Seguros de la Nacioén, como organismo de control de la
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actividad. manejar distintas alternativas de regularizaciéon y saneamiento del
mercado, en resguardo de los intereses de los asegurados.

En ese sentido, se lee en los considerandos del decreto que.
teniendo en cuenta el impacto de las ultimas medidas econdmicas dictadas. se
considerd procedente habilitar a las compaiiias para que puedan recurrir al crédito
en situaciones de iliquidez y que se las autorice bajo determinadas condiciones a
recurrir al crédito subordinado a los privilegios de los asegurados. al mismo
tiempo que se reforzaron las facultades y atribuciones del organismo de control
para su eficaz y oportuna intervencion en los procesos de reestructuracion de
entidades de-seguros.

También se sostuvo que “la critica situacion de emergencia
economica y financiera por la que atraviesa el pais, en la que se desenvuelve el
mercado asegurador, configura una circunstancia excepcional que hace
imposible seguir los trdmites ordinarios previstos por la CONSTITUCION
NACIONAL para la sancién de las leyes, resultando de toda urgencia v
necesidad el dictado del presente decreto” y, por ello, se fundo su dictado en las
atribuciones conferidas por el art. 99, inc. 3°). del texto constitucional.

Toda vez que, como se puede apreciar, el Poder Ejecutivo
Nacional fundé su competencia para dictar el decreto 558/02 en las facultades que
excepcionalmente le confiere la Constitucion para dictar decretos de necesidad v
urgencia, corresponde indagar acerca de su validez de origen y luego. solo en el
caso de que se verifique que se dieron las condiciones para hacer uso de aquella
atribucion, correspondera examinar la razonabilidad de las modificaciones legales

que aquél introduce en la ley 20.091.

VvV

Respecto de la facultad del Poder Ejecutivo de dictar este

tipo de decretos, fundado en razones de necesidad y urgencia. ya se pronunci6 la
Corte en el conocido precedente de Fallos: 313:1513 (“Peralta™). anterior incluso
a la reforma constitucional de 1994, que incorporé regulacion expresa sobre el

tema en la Ley Fundamental.




S.C..C.923, LXLIII.

Ministerio Publico
Procuracion General de la Nacién
En lo que ahora interesa, el Constituyente reformador

prohibié enfaticamente al Poder Ejecutivo que emita disposiciones de caracter
legislativo (“en ningun caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable "), a fin
de resguardar el principio de division de poderes. Solamente cuando
circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir los tramites ordinarios
para la sancién de las leyes, y no se trate de normas que regulen materia penal,
tributaria, electoral o el régimen de los partidos politicos, aquél podra dictar
decretos por razones de necesidad y urgencia, siguiendo el procedimiento que
establece el art. 99, inc. 3°), de la Constitucion Nacional.

Se trata, entonces, de una facultad excepcional del Poder
Ejecutivo para incursionar en materias reservadas al legislador, que tnicamente
puede ejercerla cuando concurran las circunstancias que prevé el texto
constitucional (Fallos: 322:1726, entre otros) y las disposiciones que se dicten de
ese modo deben tener por finalidad proteger los intereses generales de la sociedad
y no de determinados individuos (Fallos: 323:1934).

| También cabe recordar que corresponde al Poder Judicial el
control de constitucionalidad de las condiciones bajo las cuales se admite aquella
faéultad:excepcional. Asi, es atribucion judicial evaluar el presupuesto factico que
justiﬁcaﬁ’a la adopcion de decretos de necesidad y urgencia y. en tal sentido, la
Corte ha dicho que corresponde descartar criterios de mera conveniencia ajenos a
circunstancias extremas de necesidad, puesto que la Constitucién no habilita a
elegir discrecionalmente entre la sancién de una ley o la imposicion mas rapida de
ciertos contenidos materiales por medio de un decreto (Fallos: 322:1726, cons. 9°,
segundo parrafo). Ello, sin perjuicio, claro esta, de la intervencion del cuerpo
legislativo que prevé tanto la Constitucién Nacional como la ley 26.122.

Sobre la base de tales pautas y fundamentalmente por
aplicacion de la doctrina de Fallos: 323:1934, antes citado, en el que, cabe
recordar, se descalifico un decreto de necesidad y urgencia que —al igual que en
el sub lite— afectaba a la actividad aseguradora, considero que la sentencia
apelada se ajusta a derecho. En efecto, la declaracién genérica de emergencia
efectuada por el legislador por la ley 25.561 no alcanza a legitimar‘el dictado del

decreto 558/02, toda vez que no se advierte de qué forma la crisis de las



compailias aseguradoras afecta a los intereses generales de la sociedad o al
interés publico que los decretos de necesidad y urgencia deben proteger. O. en
términos empleados por el Tribunal en el caso recién mencionado. “no se aprecia
impedimento alguno para conjurar esta situacion a través de los resortes y
recursos usuales de que dispone el Estado frente a crisis economicas de exclusivo
cardcter sectorial, sin llegar a un remedio sélo autorizado para situaciones que
ponen en peligro la subsistencia misma de la organizacién social” (Fallos:
323:1934, cons. 9°).

En tales condiciones, el decreto impugnado en autos no
cumple los requisitos exigidos para que pueda sostenerse la validez de su dictado.
ya que se aparta de la constante doctrina de la Corte en la materia. antes y luego
de la reforma constitucional de 1994, por lo que corresponde declarar su
inconstitucionalidad, sin que resulte necesario examinar las otras cuestiones

propuestas en el recurso extraordinario.

VI —

Por lo expuesto, corresponde declarar formalmente

admisible el recurso extraordinario de fs. 221/225 y confirmar la sentencia
apelada. |

Buenos Aires, Z‘ de mayo de 2008.

ES COPIA LAURA M. MONTI

[/ O)»




C. 923. XLIIL

Consumidores Argentinos ¢/ EN - PEN - Dto.
558/02-SS -ley 20.091 s/ amparo ley 16.986.

CHbiio dol (Bicontenario

Buenos Aires, 19 de mayo de 2010

Vistos los autos: "Consumidores
EN - PEN - Dto. 558/02-SS - ley 20.091 s/ ampatro le

Considerando:

Argentinos

c/
y 16.986".

1°) Que "Consumidores Argentinos, Asociacion parala

Defensa, Educacion e Informacion del Consumidor”, p
accibndeamparo,enlostérminosdelart.43dela
Nacionalydelaley16.986,contraelPoderEjecut

con el objeto de que se declare la inconstitucional
decreto de necesidad y urgencia 558/02, en cuanto m
forma sustancial la ley 20.091 de entidades de segu
control; y "lesiona,

restringe, altera y amenaza co

arbitrariedad e ilegitimidad manifiesta los derecho
garantias contemplados en la Constitucion Nacional*

creto los previstos en sus arts. 17, 18, 42, 75, in

y 109. Puso de resalto, por unlado, que el art. 1

558/02 incorporg, a continuacion del daltimo parrafo

29 de la ley 20.091, la posibilidad de que las aseg

ante una situacion de iliquidez transitoria, realic
constituyan deuda subordinada a los privilegios gen
especiales derivados de los contratos de seguro; y
lado, que el art. 2° del decreto impugnado sustituy
3ldelaleyporladisposicibnqueestablececesio

sin la exigencia de la publicidad, la exclusion de
laaseguradora, laimposibilidad de iniciar actos d

forzada sobre los activos excluidos y de trabarse m
cautelares sobre dichos activos. En el plano sustan
modificaciones, segun su criterio, provocan, concre
las siguientes alteraciones: (i) privan de ejercer

de oposicion fundada en un caso de transferencia de
y,enconsecuencia,atentancontraelart.42dela

la exclusion de activos de

Nacional, (ii) permiten
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aseguradora sin dar ninguna noticia a los asegurado
violacién al derecho de propiedad (art. 17 de la Co
Nacional), (iii)restringenelejerciciodelderech

al deudor en sus activos por deudas impagas con afe
derecho de propiedad (art. 17 de la Constitucion Na
(iv) limitan la traba de medidas cautelares sobre |

del deudor e imponen a los jueces la obligacion de
levantamientodelasmedidastrabadassobrelosbie

por voluntad de las empresas aseguradoras, en viola
derechos de propiedad y de igualdad, al debido proc
principio de division de poderes (arts. 17, 18 y 10
Constitucion Nacional), (v) eliminan la autorizacié

para solicitar la anulacion de actos ineficaces y p
exclusion de los activos aun cuando exista un estad
insolvencia, atentando contra los derechos de propi
igualdad, del debido proceso y del principio de div
poderes (arts. 17, 18y 109 de la Constitucién Naci
limitanelderechodelosacreedoresdelaasegurad
delosbienesexcluidos de su patrimonio, lo cuale

de los derechos de propiedad, de igualdad y de la g

debido proceso. Respecto de la indole de la disposi
normativa utilizada por el Poder Ejecutivo Nacional
introducir las modificaciones controvertidas, sostu
sehallabanconfiguradoslosrecaudosquehabilitan

de la potestad para dictar decretos de necesidad y

Mas que urgencia —dijo—, hubo "lisa y llanamente la
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C. 923. XLIII.
Consumidores Argentinos ¢/ EN - PEN - Dto.
558/02-SS -ley 20.091 s/ amparo ley 16.986.

Cobio ded (Bicentenario

En su decision sostuvo que no basta que la situacio n sea de
emergencia, sino que debe haber una circunstancia e xcepcional
en grado tal de hacer imposible el tramite legislat ivo, y que
en el caso, si bien se habia dado lo primero, no se cumplia
conlosegundo,todavez que el Congreso Nacional s e encontraba
en sesiones. Asimismo, sefialé que el decreto contie ne normas
deregulacion permanente, modificatorias de leyesd el Congreso
Nacional, las que traducen un apartamiento de los d erechos
reconocidos por los arts. 14, 17, 18 y 42 de la Con stitucion
Nacional.

3°) Que contra esa decision, el demandado dedujo
recursoextraordinario(fs.211/225,replicadoafs .228/229),
quefueconcedido(fs.233).Losagravioshansido adecuadamente
resefiados en el punto Il del dictamen de la sefiora Procuradora
Fiscal, al que cabe remitir para evitar repeticione S

innecesarias.

4°) Que el remedio federal es admisible, toda vez

gue se halla en tela de juicio el alcance, la inter pretacion
y la validez constitucional de un decreto del Poder Ejecutivo
Nacional —de inequivoca naturaleza federal—, alal uz del art.
99, inciso 3°, de laLey Fundamental (art. 14, inci sosl °y3°,
de la ley 48).
59 Que en cuanto a la constitucionalidad de este

tipo de decretos resulta de suma trascendencia fija r los re-
quisitos que se deben cumplir a los efectos de cons iderarlos

validamente emitidos.

A tal fin es necesario recordar los propésitos que
guiaronalosconvencionalesconstituyentesde 1994 alresolver
incorporar a la Constitucibn Nacional en forma expr esa la
facultad que se analiza.

Eldatorelevante paraladecisionfuelasistemati ca

extralimitacion del ejercicio de tal facultad por p arte de los



titulares del Poder Ejecutivo. Si bien es cierto qu e la

Constitucion formal no receptaba norma alguna en ta | sentido,

la realidad institucional mostraba aquella tendenci ay su
consecuencia natural, que no era otra que el debili tamiento
del sistema republicano democratico. Por tal razén, y con la
conviccion de que el ejercicio legitimo del poder y la plena
vigencia de las instituciones requieren la optimiza cion del
accionar politico mediante la incorporacion de regl as de
estructura y funcionamiento que garanticen la trans parencia,
la celeridad y la eficacia, los convencionales cons tituyentes
consideraron conveniente reglar en forma explicita aquella
facultad,sustentandotaldecisionenlanecesidad deintroducir
parametros de interpretacion restrictiva y que se a decuen a
las normas, valores y principios del sistema consti tucional
argentino(Debate Parlamentariodelaley24.309de Declaracion
de la necesidad de la reforma —Diario de Sesiones, Cémara de
Diputados de la Nacion— diciembre 21 y 22 de 1993 — pags.

4093/4110—).

En tal sentido, la reforma constitucional enunci6

entre sus objetivos el de "atenuar el presidenciali smo", al
mismo tiempo que consigno la necesidad de "moderniz ary for-
talecer el Congreso"y "fortalecer los mecanismos d e control”,
todo ello directamente relacionado con el finde "p erfeccionar

el equilibrio de poderes". La metodologia a la que se acudio
fue la de incorporar ciertas facultades excepcional es de los
poderes constituidos, con el fundamento de que aqué llo
significaba la institucionalizacion de los mecanism os de

control a los que se los sometia.

En el debate constituyente, el convencional Garcia

Lema, en oportunidad de referirse a aspectos de la reforma
constitucional, manifestd que "los contenidos del N acleo de
Coincidencias Basicas responden, al igual que la ha bilitacion

-4~
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de los temas que estan incluidos en el articulo 3 ° de laley
declarativa, a ciertas finalidades, a ciertas ideas -fuerza,
gue constituyen los grandes objetivos de la present e reforma.
Laprimeraessindudalanecesidaddeobteneruna consolidacion
yperfeccionamientodelsistemademocrético( ...)Lasegundagran
idea-fuerzaesgenerarunnuevoequilibrioenelfu ncionamiento
delostresorganosclasicosdelpoderdel Estado— elEjecutivo,
el Legislativo y el Judicial—; y a ella responden, a su vez,
laatenuaciondelrégimen presidencialista, el fort alecimiento
delroldelCongreso,lamayorindependenciadelPo derJudicial”
(Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Const ituyente,
SantaFe-Parana, 1994, SecretariaParlamentaria, To moll,pégs.
2210/2211).

Enlineaconlosconceptosdequedacuentaelparr afo
anterior,elconvencionalPaixaosefaloque"( ...)dosrealidades
de nuestra historia institucional justifican por si solas —y
en forma suficiente— la reforma de la Constitucion Nacional
(...)Setratadedosrealidadesqueencarnandosforma sdistintas
de concentracion del poder en nuestra Constitucion histérica
yenlavidainstitucionalde esa Constitucion ( ...)Unadeellas
estd vinculada con la concentracion de poder en el Poder
Ejecutivo nacional ( ...)". Por ello, continué diciendo, el
conjunto de reformas "( ...) significa asumir como hecho que la
actual etapahistoricade la Argentinanoeslaeta padel hiper
presidencialismo al servicio de la organizacién nac ional, sino
la de una descentralizacion del poder que posibilit e unavance
armonico y por consenso de la mayor cantidad posibl e de
integrantes delasociedad politica ..."("Diariode Sesiones

op. cit., Tomo Il, pags. 2211/2212).

Por su parte, el convencional Alfonsin sostuvo que



la intencion del constituyente fue la de "( ...) atenuar el pre-

sidencialismo y desconcentrar las facultades del Pr esidente";
y que al sancionar estas reformas busco "( ...) evitar la degra-
dacién de la democracia y de las instituciones que ponia en
peligro nuestra Republica ( ...)". Agrego, refiriendose a la
concentracion de poder en el Ejecutivo, que "( ...) Dicha con-
centracion de poder distorsiona la representativida dy el
sistema de separacion de poderes, y debilita el con trol de la
validez y legitimidad de las acciones del Ejecutivo por parte
de los otros poderes del Estado ... (Convencion Nacional
Constituyente, 1994, Ministerio de Justiciade laN acion, Tomo

V, pags. 5155/5156).

6°) Que la interpretacion de la Constitucion
Nacional,encuantoregulalosdecretosdenecesida dyurgencia,
debe ajustarse a los principios del estado constitu cional.

Ello es asi porque los constituyentes decidieron

sujetarse a unos principios fundamentales para conv ivir en
sociedad, pensados para que sean perdurables e inmu nes a las
tentaciones de cambiarlos frente a las previsibles mudanzas
de opinidn. Este comun sentir se edifica sobre algu nas bases
gue deben ser aceptables para quienes estan distanc iados por
una controversia particular, que lo seran en los co nflictos
subsiguientes cuando cambien sus posiciones de pode rio o de-
bilidad y que seran aplicadas por las generaciones futuras
porque se habran transformado en una practica const itucional
consolidada.

7°) Que el principio que organiza el funcionamiento

del estatuto del poder esla division de funciones y el control

reciproco, esquema que no ha sido modificado por la reforma
constitucional de 1994. Asi, el Congreso Nacional t iene la
funciénlegislativa, el Poder Ejecutivo dispone del reglamento
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yelPoderJudicialdictasentencias,conlaeminen teatribucion
de ejercer el control de constitucionalidad de las normas
juridicas. Desde estaperspectiva, nopuede sostene rse,enmodo
alguno, que el Poder Ejecutivo puede sustituir libr emente la
actividad del Congreso o que no se halla sujeto al control
judicial.

8°)Quetodoloaquiexpuestonopermitealbergardud as
en cuanto a que la Convenciéon reformadora de 1994 p retendio
atenuar el sistema presidencialista, fortaleciendo el rol del
Congreso y la mayor independencia del Poder Judicia | (confr.
en igual sentido "Verrocchi", Fallos: 322:1726,y s us citas).
Demaneraqueeseseelespirituquedeberaguiara lostribunales
de justicia tanto al determinar los alcances que co rresponde
asignar a las previsiones del art. 99, inciso 3°, d e la
ConstitucionNacional,comoalrevisarsuefectivo cumplimiento
por parte del Poder Ejecutivo Nacional en ocasion d e dictar

un decreto de necesidad y urgencia.

99 Que, en este orden de ideas, es menester sefala r
gueenelreferidoart.99,inciso 3°, se establece queelPoder
Ejecutivo soélo podra emitir disposiciones de caract er
legislativo " ...cuando circunstancias excepcionales hicieran
imposible seguir los tramites ordinarios previstos por esta
Constitucion para la sancién de las leyes, y no se trate de
normas que regulen materia penal, tributaria, elect oral o el
régimen de los partidos politicos". Estos decretos " o...seran
decididos en acuerdo general de ministros que deber an
refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete de
ministros "

A continuacion, en el Ultimo péarrafo, la norma
constitucional regulaexigencias formalesparalac omunicacion
del decreto que se hubiera emitido a una Comisién B icameral

e o



PermanentedelCongreso,yparasutratamientoena mbascamaras.

Alli se establece que ...el Jefe de Gabinete de ministros

personalmente y dentro de los diez dias sometera la medida a
consideracion de la Comision Bicameral Permanente, cuya
composicion deberd respetar la proporcion de las re pre-
sentaciones politicas de cada Camara. Esta comision elevara
sudespachoenun plazo de diez dias al plenario de cadaCamara
para su expreso tratamiento, el que de inmediato co nsideraran
lasCamaras.Unaleyespecialsancionadaconlamay oriaabsoluta

de la totalidad de los miembros de cada Camara regu lard el
tramite y los alcances de la intervencion del Congr eso”.

En el mismo sentido el art. 100, inciso 13, dispone

que corresponde al Jefe de Gabinete " Refrendar conjuntamente

con los demas ministros los decretos de necesidad y urgencia
(...)" y establece que aquel funcionario "( ...) sometera
personalmente y dentro de los diez dias de su sanci on estos
decretos aconsideracion de la Comision Bicameral P ermanente".

10) Que el texto transcripto es elocuente y las

palabras escogidas en su redaccion no dejan lugar a dudas de
gue la admision del ejercicio de facultades legisla tivas por
parte del Poder Ejecutivo se hace bajo condiciones derigurosa
excepcionalidad y con sujecion a exigencias formale S, que
constituyen una limitacion y no una ampliacion de | a practica
seguidaenelpais ("Verrocchi"). Asi, paraelejer ciciovalido

de esta facultad de excepcion, el constituyente exi ge —ademas
de la debida consideracion por parte del Poder Legi slativo—
que la norma no regule materia penal, tributaria, e lectoral
odelrégimende los partidos politicos, y que exis taunestado

de necesidad y urgencia.
11)Queenloquerespectaalaexistenciadeunes tado

denecesidadyurgencia,esatribuciondeesteTrib unalevaluar,
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en este caso concreto, el presupuesto factico que | ustificaria
la adopciébn de decretos que reunan tan excepcionale S
presupuestos.

SiestaCorte,enejerciciodeesafacultaddecont rol
ante el dictado por el Congreso de leyes de emergen cia, ha
verificado desde el precedente de Fallos: 136:161 ( "Ercolano™)
la concurrencia de una genuina situacion de emergen cia que
imponga al Estado el deber de amparar los intereses vitales
de la comunidad —esto es, corroborar que la declara cion del
legisladorencuentre"debidosustentoenlarealida d"—(Fallos:
172:21 —"Avico"—; 243:449 —"Nadur"—; 313:1638 —"Vid ela
Cuello"—; 330:855 —"Rinaldi"—, entre muchos otros) con mayor
razon debe ejercer idéntica evaluacion respecto de las
circunstancias de excepcién cuando ellas son invoca das
unilateralmente por el Presidente de la Nacidén para ejercer
facultades legisferantes que por regla constitucion al no le
pertenecen(arts.44y99,inciso3°,parrafo2°,d elaConstitu-

cién Nacional).

En este aspecto, no puede dejar de advertirse que

el constituyente de 1994 explicitd en el art. 99, i nc. 3°, del
texto constitucional estandares judicialmente verif icables
respecto de las situaciones que deben concurrir par a habilitar

el dictado de disposiciones legislativas por parte del
Presidente de la Nacién. El Poder Judicial debera e ntonces
evaluar si las circunstancias invocadas son excepci onales, o
si aparecen como manifiestamente inexistentes o irr azonables;
en estos casos, la facultad ejercida carecera del s ustento

factico constitucional que lo legitima.

12) Que, por lo demas, corresponde aclarar que la

prevision en el texto constitucional de pautas susc eptibles
deserdeterminadasy precisadasencadacasoconcr etoautoriza
al Poder Judicial a verificar la compatibilidad ent re los

-O—



decretos dictados por el Poder Ejecutivo y la Const itucion

Nacional, sin que ello signifique efectuar una valo racion que
reemplace a aquella que corresponde al organo que e s el
competente en la materia o invada facultades propia s de otras

autoridades de la Nacion.

En ese sentido, ha afirmado esta Corte desde siempr e
que es un principio fundamental de nuestro sistema politico
la division del gobierno en tres altos poderes poli ticos
independientesysoberanosensuesfera,perosiemp rerespetando
las atribuciones de cadaunode ellos ("Criminal ¢/ Rios, Ramén
y otro"; Fallos: 1:32); especificamente referido a las
atribuciones del Poder Judicial, el senador Zapata, miembro
informante en el Senado de la Nacion del proyecto d e ley de
organizacién de la justicia federal, antecedente de laley 27,
sostenia en 1857 que el poder de los jueces federal es "emana
del derecho que tienen de fundar sus fallosenla C onstitucion
conpreferenciaalasleyeso, enotrostérminos, d enoaplicar
las leyes que les parezcan inconstitucionales, y de juzgar
también la constitucionalidad de los actos gubernat ivos (...
Esteinmensopoderpublicoqueaprimeravistayen tesisgeneral
podria parecer muy alarmante y peligroso, nolo es enrealidad
desde que se tenga en cuenta que los jueces federal es se han
de mover siempre dentro de la6rbitaen que estaen cerradotodo
Poder Judicial" (Camara de Diputados de la Nacién, El Poder
Legislativo de la Nacion Argentina por Carlos Alberto Silva,

Tomo VI, pag. 97).

13) Que una vez admitida la atribucion de este

Tribunal de evaluar el presupuesto factico que just ificaria
laadopciéndedecretosqueretnantanexcepcionale scaracteris-
ticas, cabe descartar de plano, como inequivoca pre misa, los
criterios de mera conveniencia del Poder Ejecutivo gue, por
ser siempre ajenos a circunstancias extremas de nec esidad, no

—_ 10_
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justificannuncaladecisiondesutitulardeimpon erunderecho
excepcional a la Nacion en circunstancias que no lo son. El
texto de la Constitucion Nacional no habilita a ele gir
discrecionalmente entre la sancion de unaley o la imposicion
mas rapida de ciertos contenidos materiales por med io de un
decreto.

En el precedente "Verrocchi”, esta Corte resolvio
que para que el Presidente de la Nacién pueda ejerc er
legitimamente las excepcionales facultades legislat ivas que,
en principio, le son ajenas, es necesaria la concur rencia de
algunade estasdoscircunstancias: 1) que seaimpo sibledictar
la ley mediante el trdmite ordinario previsto por | a
Constitucion,valedecir,quelascamarasdelCongr esonopuedan
reunirse por circunstancias de fuerza mayor que lo impidan,
como ocurriria en el caso de acciones bélicas o des astres
naturales que impidiesen su reunion o el traslado d e los
legisladores a la Capital Federal; o 2) que la situ acion que
requiere solucion legislativa sea de una urgenciat al que deba
ser solucionada inmediatamente, en un plazo incompa tible con
el que demanda el tramite normal de las leyes (cons iderando
9°).

14) Que este caso se refiere a un decreto dictado
con anterioridad a la creacion de la Comisién Bicam eral Per-
manente a la que hace referencia el art. 99, inciso 3°, de la
Ley Fundamental que, por la materia que aborda —de naturaleza
comercial— no trata de una de las prohibidas por el texto

constitucional.

Que a los efectos de evaluar en el sub examine la

existencia de un estado de necesidad y urgencia, me diante el
decreto558/02 el Poder Ejecutivo—comoyaseindic O0—introdujo
diversas modificaciones a las previsiones de la ley 20.091.
En concreto, incorporo un dltimo parrafo al articul 029deesa

_11_



ley, por el cual se faculta a la Superintendencia d e Seguros

de la Nacién a eximir a las aseguradoras de la proh ibicion del
inciso 'g' de ese mismo precepto legal ante situaci ones de
iliquidez transitoria (art. 1 °); sustituyd los textos de los
arts.31y86,inciso'a’,delaley (arts. 2 °y3 °);eincorpord

un ultimo parrafo al art. 33 de aquélla (art. 4°).

En la motivacion del decreto, el Poder Ejecutivo

sostuvo que la ley 25.561 habia modificado sustanci almente el

"( ...) escenario econdémico del pais, que incluye al merc ado del
seguro, de gran implicancia en las economias indivi duales, de

la produccion, de las personas y de la seguridad so cial"
(considerando 1°); y que las medidas derivadas de | a referida
ley habian afectado "( ...) significativamente a la operatoria

gue desarrollan las entidades aseguradoras"; de mod 0 que re-
sultaba "( ...) perentorio e impostergable” dictar normas que
permitieranala Superintendenciade Segurosdela Nacién,como
organismo de control de la actividad, "( ...) manejar distintas
alternativas de regularizacion y saneamiento del me rcado, en
resguardo de los intereses de los asegurados” (cons iderando
29). Al mismo tiempo, tras tener en cuenta "( ...) elimpacto de

las ultimas medidas econdmicas dictadas"”, consider6 " ..)
procedente habilitar a las compafiias para que pueda n recurrir

al crédito en situaciones de iliquidez" y autorizar las "( ...)
bajodeterminadascondicionesarecurriralcrédito subordinado

a los privilegios de los asegurados" (considerando 39).
Asimismo, sefiald6 que resultaba necesario reforzar | as
facultades y atribuciones del mencionado organismo de control
para”( ...)posibilitarsueficazyoportunaintervencionen los
procesos de reestructuracion de entidades de seguro s"

(considerando 4°).

_12_
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Empero, en cuanto aqui mas interesa, el Poder Eje-
cutivo destaco que "( ...) la critica situacién de emergencia
econdmicay financiera por la que atraviesa el pais ,enlaque
se desenvuelve el mercado asegurador, configura una Cir-
cunstancia excepcional que hace imposible seguir lo s tramites
ordinarios previstos por la CONSTITUCION NACIONAL p ara la
sancion de las leyes, resultando de toda urgencia 'y necesidad
el dictado del presente decreto” (considerando 5°), acuyo fin
invocd"( ...)lasatribuciones conferidas porelart. 99, incis 0

3°", del texto constitucional (considerando 7°).

Por lo demas, cabe sefialar que las modificaciones

introducidas por el Poder Ejecutivoalaley 20.091 notraducen
unadecisiondetipo coyuntural destinadaapaliar unasupuesta
situacionexcepcional enelsector, sinoque, pore Icontrario,
revisten el caracter de normas permanentes modifica torias de

leyes del Congreso Nacional.

En estas condiciones, cabe concluir en la invalidez

del decreto cuestionado en el sub lite, por cuanto no han
existido las circunstancias facticas que el art. 99 , INCiso
3° de la Constitucion Nacional describe con rigor de

vocabulario (conf. "Verrocchi", considerando 10).

Por ello, y lo concordemente dictaminado por la sefi ora
Procuradora Fiscal, se declara admisible el recurso extraor-
dinario y se confirma la sentencia apelada. Con cos tas.
Notifiquese vy, oportunamente, devuélvase. RICARDO L uIS
LORENZETTI-ELENAI.HIGHTONdeNOLASCO(segunsu voto)-CARLOS
S.FAYT-ENRIQUESANTIAGOPETRACCHI(segunsuvoto )-JUANCARLOS
MAQUEDA (segun su voto)- E. RAUL ZAFFARONI - CARMEN M. ARGIBAY

(seguln su voto).
ES COPIA
VOII-
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-/l-TODELASENORAVICEPRESIDENTADOCTORADONAELE NAIL.HIGHTON
de NOLASCO

Considerando:
Que la infrascripta concuerda con los considerandos
1°a 13 del voto que encabeza este pronunciamiento, q ue se dan
integramente por reproducidos.
14) Que en este caso el decreto cuestionado —de
naturalezacomercial—noabordaunadelasmaterias expresamente

prohibidas por el texto constitucional.

Por otra parte, la norma cuestionada fue dictada co n
anterioridad a la creacion de la Comision Bicameral Permanente
alaquehacereferenciaelart.99,inciso3°,de laConstitucion
Nacional. Esta circunstancia, habilita a este Tribunal —ante
la inexistencia del debi do control |egislativo exigido porla
Ley Fundamental—, a evaluar el presupuesto factico —la
configuracion de un estado de necesidad y urgencia— que

justificaria la adopcion de decretos que rednan tan

excepcionales presupuestos.

15) Que, enelmarco de este andlisisy alos efect 0s
de evaluar en el sub examine la existencia de un es tado de
necesidad y urgencia, mediante el decreto 558/02 el Poder
Ejecutivo—comoyaseindicé—introdujodiversasmo dificaciones
a las previsiones de la ley 20.091. En concreto, in corporé un
altimo parrafo al art. 29 de esa ley, por el cual s e faculta
a la Superintendencia de Seguros de la Nacién a exi mir a las
aseguradorasdelaprohibiciondelincisogdeese mismoprecepto
legal ante situaciones de iliquidez transitoria (ar t. 1);
sustituyo los textos de los arts. 31y 86 inciso a, de laley
(arts. 2 y 3); e incorpord un ultimo pérrafo al art iculo 33
de aquélla (art. 4). En la motivacion del decreto, el Poder
Ejecutivo sostuvo que la ley 25.561 habia modificad 0

_15_



sustancialmente el "( ...) escenario economico del pais”, que

incluye al mercado del seguro, de gran implicancia en las
economias individuales, de la produccion, de las pe rsonas y
de la seguridad social"; y que las medidas derivada s de la
referida ley habian afectado "( ...) significativamente" a la
operatoria de las entidades aseguradoras de modo qu eresultaba
"perentorio e impostergable” dictar normas que perm itieran a

la Superintendencia de Seguros de la Nacion, como o rganismo
decontroldelaactividad,"( ...)manejardistintasalternativas

de regularizacion y saneamiento del mercado, en res guardo de
los intereses de los asegurados”. Al mismo tiempo, tras tener

en cuenta "( ...) el impacto de las ultimas medidas econdémicas

dictadas” considerd " ( ...) procedente habilitar a las compafias

aque puedan recurrir al crédito en situaciones de iliquidez™;

y autorizarlas "( ...) bajo determinadas condiciones a recurrir

al crédito subordinado a los privilegios de los ase gurados".
Asimismo, sefiald6 que resultaba necesario reforzar | as
facultades y atribuciones del mencionado organismo de control
para"( ...) posibilitar su eficacia y oportuna intervencion e n
los procesos de reestructuracion de entidades de se guros".

16) Que el decreto 558/02 fue dictado en el context 0
de acontecimientos politicos, sociales y econémicos guedieron
lugaraunadelascrisismasagudasenlahistoria contemporanea
de nuestro pais, hecho publico y notorio cuya grave dad fue
reconocida por el Tribunal en reiterados pronunciam ientos
(Fallos: 328:690 "Galli"; 330:855 "Rinaldi"; y 330: 5345

"Longobardi”, entre otros).

Sin embargo, las presentaciones efectuadas por el

Estado Nacional en el curso del proceso no aportan ningan
elemento que permita al Tribunal llegar a la convic cion de que
el complejo contexto econémico general en el que fu e dictado

_16_



C. 923. XLIII.
Consumidores Argentinos ¢/ EN - PEN - Dto.
558/02-SS -ley 20.091 s/ amparo ley 16.986.

Cobio ded (Bicentenario

el precepto impugnado haya afectado al sector asegu rador de
forma tal que exigiera, a los efectos de salvaguard ar los
intereses generales de la sociedad, un reordenamien to y
regularizacién que no pudiera ser implementado por los cauces
ordinarios que la Constitucidon preve. Maxime si se repara en
gue el decreto examinado contiene disposiciones de regulacion
permanente sobre la actividad mencionada —materia p ropia del
poder de policia que ejerce el legislador— cuya apl icaciéon
excederia a la situacion de emergencia en la que se pretende

justificar su dictado.

En este contexto, no es posible concluir en que en

elcasosetornabanecesarialaadopcionde medidas inmediatas,
pues no se ha demostrado el riesgo existente en el sector, que
no solo afectase a las entidades aseguradoras sino que, en
atencionalinterésgeneralquelaactividadinvolu cra, pudiera
repercutir en el universo de los asegurados y en el resto de
la sociedad.

Por tales razones, no cabe tener por configurada en

el sub examine —tal como lo postul6 el decreto impu gnado en

susconsiderandos—laexistenciadelascircunstanc iasfacticas

queelart.99,inciso 3 °,dela Constituciéon Nacional describe

conrigordevocabulario(conf.doctrinadelacaus a"Verrocchi”

antes citada, considerando 10), circunstancia que p one de

manifiesto la invalidez constitucional del decreto impugnado.
-//-
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-/[-Por ello, y concordemente con lo dictaminado po

Procuradora Fiscal,

se declara admisible el recurso

traordinario y se confirma la sentencia apelada. Co

Notifiguese y, oportunamente, devuélvase. ELENA 1.

NOLASCO.
ES COPIA
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-//-TO DEL SENOR MINISTRO DOCTOR DON JUAN CARLOS MA QUEDA

Considerando:
Que el infrascripto concuerda con los considerandos
1° a 13 del voto que encabeza este pronunciamiento, g ue se dan
integramente por reproducidos.

14) Que en este caso el decreto cuestionado fue

dictadoconanterioridad alacreacionde laComisi onBicameral
Permanente a la que hace referencia el art. 99, inc iso3 °, de
la Constitucion Nacional, sin que existan constanci as o
manifestaciones del recurrente, durante el curso de | proceso,
de que ese acto haya sido ratificado por el Poder L egislativo.

En nuestro sistema constitucional el Congreso Na-

cional es el Unico organo titular de la funcién leg islativa.
Por lo tanto, no cabe sino concluir en que los acto s emanados
del Poder Ejecutivo Nacional en ejercicio de las fa cultades
conferidas enladisposicion aludida sélo puedenid entificarse
conunaleyapartirde suratificacion poraquél, puesesdesde
ese momento, y no antes, que existe la voluntad leg islativa
plasmada en una norma (arg. Fallos: 331:1927 "Calig uri",

disidencia del juez Maqueda).

En consecuencia, la ausencia en el sub examine de
una intervencion legislativa que permita inferir la voluntad
del Congreso Nacional de ratificar o derogar el dec reto 558/

02, resulta suficiente para determinar su invalidez

constitucional. Ello es asi, pues no se encuentrac umplida una
de las condiciones que resultan exigibles para admi tir la
legalidad del ejercicio de la excepcional atribucio nconcedida
al Poder Ejecutivo, para el caso de decretos dictad 0S con
anterioridad ala creacion de la Comisién Bicameral Permanente
reguladosenelart. 99, inciso 3 °,dela Constitucién Nacional

(Fallos: 331:1927, cit.).

—_ 19_



15) Que, sin perjuicio de ello, cabe advertir que

el decreto aqui examinado tampoco supera un test de validez
constitucional fundado en el examen de la concurren cia de
razones de necesidad y urgencia. Al respecto, creo oportuno
reiterarquefueintenciondelosconvencionalesco nstituyentes
al sancionar lareforma constitucional fijar riguro sos limites
al Poder Ejecutivo en materia de decretos de necesi dad y
urgencia, con el objeto de establecer frenos formal es al
voluntarismo presidencial imperante en la materia ¢ on an-
terioridad al afio 1994.

En este sentido, resulta oportuno citar nuevamente
la opinién del miembro informante por la mayoria, ¢ onvencional

GarciaLema,queconelobjetodejustificarladec

isionadoptada

enlamateria,sostuvoque”( ...)Correspondiéentoncesdiscernir

si era conveniente que los decretos de necesidad y
semantuviesencomounapracticaparaconstitucional
por sectores importantes de la doctrinay de la jur

0 si debian ser reglamentados en la propia Constitu
optd por esta segunda solucion porque parece logico
las cuestiones que ofrecen dificultades para su tra

constitucional, sean previstas en la ley fundamenta

los conflictos que se generen

Agrego dicho convencional que "(

cipal de reglamentar los decretos de necesidad y ur

urgencia
,reconocida
iIsprudencia
cion. Se
gue aun
tamiento

| pese a

...) Laventaja prin-

gencia en

la Constitucion es que permite delinearlos sujetos

determinados  procedimientos que importaran
modificaciones respecto de las practicas anteriores
necesidad de que el presidente de la Nacion deba di
acuerdo general de ministros; que el jefe de gabine
de suscribir ese decreto deba exponerlo personalmen
Comisioén Bicameral de control que se creara en esta

queluegolacomisiontengauntiempotambiénabrev

—_ 20_
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dias para expedirse y que la cuestion sea sometida a los
plenarios de las Camaras para que decidan expresame nte sobre
ella parecen mecanismos que innovan profundamente s obre las
mencionadas practicas anteriores ..." ("Diario de Sesiones

op. cit., Tomo Il pags. 2217/2218).

Asuvez,elconvencionalOrtizPellegrinialanali zar
el texto propuesto para la reglamentacion de los de cretos de
necesidad y urgencia, manifestdé que "( ...) En la etapa
procedimental podemos distinguir dos subetapas: la ejecutiva
y la legislativa ( ...). En esta etapa legislativa el disefio
constitucional nos coloca en el marco del Poder Leg islativo
que ... [con remision expresa al articulo 82 de la Constit ucion
Nacional] tiene obligacién de expresarse. En todos los casos
ha sido prohibida la sancion ficta o tacita. La pri mera es el
silencioy, laotra,laexpresionporotrosmedios. Estoreviste
una enorme trascendencia para el derecho constituci onal
argentino. No podra haber mas decretos con el silen cio del
Congreso, que debera hablar, decir y expresarse, se gun la
Constitucion, con lo cual derogamos para siempre la triste
doctrina sentada en el caso Peralta, que le dio val or positivo
al silencio como expresion del Congreso. No hay mas silencio
del Congreso que pueda interpretarse como consentim iento al
Poder Ejecutivo ... El caso Peralta ha fenecido, ha muerto. Y,
en este sentido, no dudo de que prestamos un enorme servicio
ala Argentina y al funcionamiento democrético de m i pais. De
modo que existe una etapa ejecutiva, en donde se de cide el

dictado del decreto de necesidad y urgencia y tiene

ejecutoriedad. Existe una etapa legislativa porque el Congreso
debe,necesariamente,aprobarloorevocarlo.Sifal talasegunda
etapa que quede claro que el decreto sera nulo de n ulidad
absoluta. Concluyo diciendo que la Corte Suprema de Justicia
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de la Nacién podra ejercer el control jurisdicciona
requisitos sustantivos que mencioné recién; en el p
cedimiento, valgalatautologia, delaetapaproced

ver si se han cumplido todos los requisitos. Si fal
la pena sera la nulidad

Tomo Il pags. 2451/2453).

..." ("Diario de Sesiones

16) Que es por ello evidente que el texto del art.
99,inciso 3
principio general, que el Presidente tiene prohibid
normas de sustancia legislativa. En consecuencia, |
gobierna todo lo relacionado con los decretos de ne
urgenciaesque estan prohibidos "bajo penade nuli
einsanable”. Dicho principiosdlopodraceder, seg
texto constitucional, frente a una circunstancia ex
quehiciere"imposibleseguirlostramitesordinari
por la Constitucion para la sancion de las leyes".

En este punto, no es ocioso reiterar que el texto
constitucional no habilita a concluir en que la nec
urgencia a la que hace referencia el inciso 3
lanecesidadyurgenciadelPoderEjecutivoenimpo
habitualmente de origen politico circunstancial, su
al Congreso de la Nacion en el ejercicio de la acti
legislativa que le es propia.

Auln asi, la realidad de la praxis constitucional
muestra que el Poder Ejecutivo no se siente condici
la norma suprema, ni por principios tales como lad
poderes, la forma republicana de gobierno, la distr
competenciasyloscontrolesinterérganos,entreo
331:1927 cit.).

17) Que debe reiterarse que es al Poder Judicial a

guien incumbe en cada caso concreto puesto a su con

ponderar si existe verdaderamente un estado de nece

_22_
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Cobio ded (Bicentenario
urgencia que habilite el ejercicio de las facultade S
legislativas extraordinarias atribuidas al Presiden te de la
Nacion. Esta responsabilidad implica ejercer una fa cultad
fiscalizadora de modo claro y rotundo respecto de | a
preexistencia de la situaciéninvocada por el Poder Ejecutivo,

cuya resistencia a reconocer tal atribucibn ha sido

histéricamente rechazada por la mas calificada doct rina.
Asi,lacompetencia paracontrolarjuridicamente la S
circunstancias que motivan este tipo de decreto ya habia sido
sostenida por Hans Kelsen, quien aseguraba que "el control de
su constitucionalidad es bastante importante pues t oda
violacion de la Constitucion significa, a este resp ecto, una
alteracion a la linea que divide a las esferas del gobierno
y del Parlamento, tan importante politicamente. Mie ntras mas
estrictas son las condiciones en que la Constitucio n los
autoriza, mas grande es el peligro de una aplicacio n in-
constitucional de estas disposiciones, y tanto mas necesario
un control jurisdiccional de su regularidad. La exp eriencia
ensefa, en efecto, que donde quiera en que la Const itucion
autoriza tales reglamentos, su constitucionalidad e s siempre,
con o sin razén, apasionadamente discutida” ( La garantia ju-
risdiccional de la Constitucion , pags. 61/62, Edicion de la

Universidad Nacional Autonoma de México, 2001).

En el mismo sentido autorizada doctrina constitu-

cional argentina ha afirmado la posibilidad de efec tuar una
valoracion judicial respecto de las razones de nece sidad y
urgencia que alega el Poder Ejecutivo al dictar un decreto
invocando las facultades del art. 99, inciso 3 °, de la Cons-
titucion Nacional. German Bidart Campos ha sefalado que las
excepciones contempladas en el articulo citado " ...han de reci-
bir una interpretacion sumamente estricta para no d esvirtuar
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el principio general prohibitivo. Ello nos da pie, alavez,

para afianzar la necesidad de que los controles pol iticos y
el control judicial de constitucionalidad no se inh iban sino
gue, al contrario, se ejerzan en plenitud e intensa mente, a
efecto de que las excepciones no se utilicen para b urlar las
prohibiciones ..."( Tratado Elemental de Derecho Constitucional

Argentino , Tomo II-B, pag. 213). Agrega que la justicia debe

diagnosticar con objetividad y buena fe cuando se p roducen las
circunstancias excepcionales que tornan imposible s eguir el
tramite ordinario de sancion de las leyes ( Manual de la
Constitucion reformada , Tomo lll, pag. 254). También Miguel
Angel Ekmekdjian,ensu Tratadode Derecho Constitucional , Tomo
V, pag. 97, advierte que la retraccion del control del Poder
Judicial respecto de los decretos de necesidad y ur gencia
habilitaalPoderEjecutivoadictarpordecretoel CaodigoCivil,
el Codigo de Comercio o las leyes laborales ante la probable
pasividad del Congreso. Alberto Spota, por su parte , afirma
gue reconocer la atribucién que la Constitucion oto rga a los
tribunales federales para juzgar la validez de los decretos
de necesidad y urgencia es una expresion del princi pio de
supremacia constitucional (" La Corte Suprema de Justicia de
la Nacién como parte del poder politico del Estado ", La Ley,
1990-B, 979).

18) Que, a los efectos de evaluar en el sub examine
la existencia de un estado de necesidad y urgencia, procede
recordar que el decreto 558/02 fue dictado en el co ntexto de
acontecimientos politicos, sociales y econémicos qu e dieron
lugaraunadelascrisismasagudasenlahistoria contemporanea
de nuestro pais, hecho publico y notorio cuya grave dad fue
reconocida por el Tribunal en reiterados pronunciam ientos
(Fallos: 328:690 "Galli"; 330:855 "Rinaldi" y 330:5 345 "Lon-
gobardi", entre otros). Sin embargo, las presentaci ones
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CHbiio dol (Bicontenario

efectuadas por el Estado Nacional en el curso del p
aportan ningun elemento que permita al Tribunal lle
conviccion de que el complejo contexto econdémico ge
elquefuedictadoelpreceptoimpugnadohayaafect
asegurador de forma tal que exigiera, a los efectos
salvaguardar los intereses generales de la sociedad
reordenamientoyregularizacionquenopudieraser

por los cauces ordinarios que la Constitucion prevé
sisereparaenque eldecreto examinado contiened
deregulacionpermanentesobrelaactividadmencion

propia del poder de policia que ejerce el legislado
aplicacion excederia a la situacién de emergencia e

se pretende justificar su dictado.

En este contexto, no es posible concluir en que en

el caso fuera necesaria la adopcion de medidas inme
masalladelasituaciénparticulardecadaempresa

no se advierte cual era el riesgo existente en el s
pudiera comprometer el interés general y repercutie

universo de los asegurados y el resto de la socieda

Por tales razones, no cabe tener por configurada en

el sub examine —tal como lo postulo6 el decreto impu

existenciadelascircunstanciasfacticasqueelar

3°,delaConstitucionNacionaldescribeconrigorde

(Fallos: 322:1726 cit.).
19)Quetodolohastaaquiexpuestoponede manifie

la invalidez constitucional del decreto 558/02 en t

constituye —por ausencia de ratificacién del Congre

complejo en el que concurran la voluntad del Poder

con la del Poder Legislativo (confr. Fallos: 331:19

circunstanciaalaque cabe agregarlaausenciade

excepcional de necesidad y urgencia que prescribio

constituyente de 1994.
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Porello,yconcordemente conlodictaminado porla

Procuradora Fiscal,

se declara admisible el recurso

traordinario y se confirma la sentencia apelada. Co

Notifiguesey, oportunamente, devuélvase. JUAN CARL

ES COPIA
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-//-TO DE LA SENORA MINISTRA DOCTORA DONA CARMEN M. ARGIBAY

Considerando:
Que lainfrascripta concuerda con los considerandos
1° a 10 del voto que encabeza este pronunciamiento, g ue se dan
integramente por reproducidos.

11) Como ya lo he expresado al expedirme en el

precedente "Massa" (Fallos: 329:5913), el art. 99, inciso 3°,
segundo parrafo, de la Constitucion Nacional, estab lece la
siguiente prohibicion general: "El Poder Ejecutivo no podra
enninguncasobajopenadenulidadabsolutaeinsa nable,emitir
disposiciones de caracter legislativo". El Presiden te, por ser

el funcionario que desempefia el Poder Ejecutivo (ar t. 87
Constitucion Nacional) esta especialmente alcanzado por esta
prohibicion.

Por lo tanto, cualquier disposicidbn de caracter

legislativoemitidaporelPoder Ejecutivodeberep utarse prima
facie inconstitucional, presuncién ésta que solo puede s er
abatida por quien demuestre que se han reunido las condiciones
para aplicar la Unica excepcion admitida en la Cons titucion

a la prohibicion general antes sentada, a saber, la descripta

en los parrafos tercero y cuarto del art. 99, incis 0 39 de
la Constitucién Nacional, ya transcriptos en el con siderando

9° del presente fallo.

12) De acuerdo con los propios términos del decreto

558/2002, resulta inequivoco que se trata de una di sposiciéon
de caracter legislativo, lo cual por otro lado es p atente si
se tiene en cuenta que introdujo modificaciones per manentes
alasreglasestablecidasporlaleyn®20.091,den ominada"Ley

de Entidades de Seguros y su Control".
Ahora bien, en el presente caso y luego del dictado
del decreto impugnado no tuvo lugar nada similar al procedi-

miento legislativo previsto en el tercer parrafo de lart. 99.3
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de la Constitucion Nacional y, por lo tanto, no hub
pronunciamientooportunoporpartedelasCamarasd elCongreso.

Respecto a esto Ultimo, no se me escapa que por la
épocadel decreto 558/02, el Congreso no habia dict ado ninguna
disposicion organizando el funcionamiento de la Com ision
Bicameral mencionada en el art. 99.3 de la Constitu cion, si-
tuacidbnqguesemantuvohastaqueenelafio2006ent réenvigencia
laley 26.122. Tengo también presente la opinion se gunlacual
esta demora del Congreso habria habilitado al Presi dente para
dictar decretos de necesidad y urgencia sin seguir el
procedimiento constitucional, pues lo contrario imp licaria
acordar a uno de los poderes (el legislativo) la po sibilidad
de bloquear indefinidamente el ejercicio de una atr ibucién que
es propia de otro poder (el ejecutivo) (Fallos: 320 :2851
"Rodriguez", considerando 13y Fallos: 322:1726, "V errocchi”,
disidencia de los jueces Nazareno, Moliné O' Connor y Lopez,
especialmente considerandos 8°y 9°).

Dadalaaceptaciénque haganadoeste argumento, di ré
brevemente por qué creo que no es plausible.

13) Ante la ausencia de la ley reglamentaria men-
cionada en el art. 99.3 de la Constitucion, dos est andares
distintos pueden adoptarse como base para juzgar so bre la
validez de las disposiciones legislativas dictadas por el
Presidente conocidas como "decretos de necesidad y urgencia”,
a saber, o bien uno que parte de la presuncion de c onstitu-
cionalidad o, por el contrario, otro que presume su
inconstitucionalidad. El primero se apoya en el sup uesto
cumplimiento de la norma excepcional permisiva (art . 99.3,
parrafos tercero y cuarto), mientras que el segundo se apoya
en el desconocimiento del principio general prohibi tivo (art.
99.3, parrafo segundo). Ambas posiciones tienen sus
implicancias: la primera, que el Congreso, mediante unademora
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CHbiio del (Bécentonario
indefinida en dictar la ley reglamentaria, tendria la
posibilidaddetransformarlaexcepcionenreglay, deesemodo,
acordar al Presidente una amplitud de atribuciones que la
Constitucidonquisonegarle;lasegunda, que, median teesamisma
demora, el Congreso logre la cancelacion o restricc iGn maxima
de las atribuciones excepcionales acordadas al Pres idente.

Como puede apreciarse, no hay opciones libres de

implicanciasy es enese contexto que meinclino po rtomar como
puntode partida el sistema constitucional talcomo fuecreado:

si el ejercicio de la funcion legislativa por el Pr esidente
esta condicionado al cumplimiento del procedimiento previsto

en el art. 99.3, tercer y cuarto parrafo de la Cons titucion,

y no se ha probado en el caso que dicha condicion se haya
cumplido ,entonceslasdisposicioneslegislativasdictadas por
el Presidente no consiguen superar la pena establec ida por la
misma Constitucion, esto es, su nulidad absoluta e insanable.

Esta es la decision que entiendo mas acorde con los

propésitos que inspiraron la accién de la Convencio n Nacional
Constituyente de 1994. Por otra parte, una demora | egislativa
no eradeltodoimprevisible para el constituyente, sisetiene

en cuenta que no fijé plazo alguno para la sancion de la ley
reglamentaria —como si lo hizo en otros temas— vy la sometio
a una mayoria calificada que es, obviamente, mas di ficil de
alcanzar. No puede decirse lo mismo de la interpret acion con
la cual discrepo, que desemboca en una continuidad sin mayores
cambios del estado de cosas reinante hasta 1994, co mo si nunca
hubiesehabidounaConvencionConstituyentequesan ciondbnormas
constitucionales con el fin de atenuar el presidenc ialismo;

atenuacion  que solo puede ser entendida en relacion con la
situacion anterior.
En consecuencia, no habiéndose cumplido con el me-

canismoconstitucionalpropiodelaexcepcion,eld ecreto558/02
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debe reputarse dictado en transgresion al principio general
establecido en el art. 99, inciso 3°, segundo parra fo, de la
Constitucion Nacional.

14) Por todo lo expuesto, corresponde declarar que

el decreto 558/02 es absoluta e insanablemente nulo en los
términos del art. 99.3, segundo péarrafo, de la Cons titucion
Nacional.

Por ello, y habiendo dictaminado la sefiora Procurad ora
Fiscal, se declara admisible el recurso extraordina roy se
confirma la sentencia apelada. Con Costas. Notifiqu ese vy,
oportunamente, devuélvase. CARMEN M. ARGIBAY.

ES COPIA
VO/I-
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-//-TO DEL SENOR MINISTRO D OCTOR DON ENRIQUE SANTIAGO
PETRACCHI

Considerando:

1°)QuelaSalalldelaCamaraNacionaldeApelacion es
enlo Contencioso Administrativo Federal confirmaé| asentencia
de primera instancia que habia declarado que el dec reto "de
necesidadyurgencia"558/02 estabaviciadodenuli dadabsoluta
e insanable (conf. fs. 137/139 vta. y 205/ 208 vta. ).

Contra esa sentencia la parte demandada interpuso
recurso extraordinario (fs. 211/225 vta.), que fue bien con-
cedido por el a quo con fundamento en el art. 14, i nciso1l °,

de la ley 48 (fs. 233).

2°) Que resulta indiscutible que el P.E.N. dict6 el

decreto 558/02 como decreto de necesidad y urgencia (art. 99,
inciso 3  °, de la Constitucion Nacional). En los considerando S
deldecretose mencionaque™ la criticasituacibnde emergencia
econOmica y financiera por la que atraviesa el pais [..]
configura una circunstancia excepcional que hace im posible
seguir los tramites ordinarios previstos por la Con stitucion
Nacional, para la sancion de las leyes, resultando de toda
urgenciay necesidad el dictado del presente decret 0". Después
seindica  "(q)ueelpresentesedictaenusodelasatribuci ones
conferidas por articulo 99, inciso 3, de la Constit uciéon
Nacional”.

3°) Que, alaluz de lo expresado en el voto del juez

Petracchi en la causa " Verrocchi " (Fallos: 322:1726, 1738),

qgue se da aqui por reproducido, corresponde conclui renla
invalidezdeldecretodenecesidadyurgencia558/0 2.Enefecto,
como se sostuvo en aquel voto, la via establecida e n el art.
99,inciso3 °delaConstitucionNacional,exigiagueelCongres 0
sancionara la "ley especial® que hiciera operativo el
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articulado, sin que correspondiese discutir las bon dades del

criterio elegido, pues el Tribunal s6lo debia atend er a su
significadoy a sus consecuencias. Hasta que no fue sancionada
la ley que reclamaba el art. 99, inciso 3 °, de la Constitucion

Nacional, no podia cumplirse con la "subetapa” legi slativa
prevista por aquélla y ello determinaba la imposibi lidad de
recurrir a esos remedios de excepcién que son los d ecretos de

necesidad y urgencia.

Como se sabe, soélo en el afio 2006 fue sancionada la
ley especialquelaConstitucionexigia—quelleva eln °26.122—
razon por la cual el decreto de necesidad y urgenci a 558/02

es insanablemente nulo.

Por ello, de conformidad con lo dictaminado por la sefora
Procuradora Fiscal, se declara formalmente proceden te el
recurso extraordinario y se confirma la sentenciaa pelada. Con
costas. Notifiquese y, oportunamente, devuélvase. E NRIQUE
SANTIAGO PETRACCHI.

ES COPIA

Recurso extraordinario interpuesto por el Estado Nacional, representado porlaDra.
Beatriz Pernas.

Traslado contestado por la parte actora, representada por su apoderado Dr. Clemen-
te Etchegaray

Tribunal de origen: Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Ad ministrati-
vo Federal, Sala 2.

Tribunales que intervinieron con anterioridad: Juzgado Nacional en lo Contencioso
Administrativo Federal n °11.

—_ 32_



	sum
	fallocsjn 1
	fallocsjn 2
	fallocsjn 3

	dict
	Consumidores Argentinos c
	consumidores_argentinos_c_923_l_xliii[1]
	F6N1194271
	F6N1194272
	F6N1194273
	F6N1194274
	F6N1194275
	F6N1194276


	fallocsjn
	Consumidores Argentinos c
	fallo




