Coronavirus y control judicial

Autor: Ylarri, Juan Santiago
Cita: RC D 1611/2020
Encabezado:

El trabajo analiza los alcances del control judicial sobre las normas adoptadas para
enfrentar la emergencia sanitaria, en particular, la revisién del mantenimiento de la
situacion de emergencia y la razonabilidad de las medidas.
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Coronavirus y control judicial

I. Las principales normas adoptadas

Para enfrentar la pandemia mundial del Coronavirus el Poder Ejecutivo Nacional ha
adoptado medidas de distinta indole. Estas se han materializado a través del dictado de
decretos de necesidad y urgencia, y de muchisimas otras normas emanadas del Presidente
y de otros érganos administrativos. El primer decreto que intentd adoptar medidas
integrales para combatir la pandemia fue el 260/2020[1], que otorgé numerosas facultades
al Ministerio de Salud, en su caracter de autoridad de aplicacion, y permitio la fijacion de
precios maximos para insumos criticos, entre otras cuestiones. Ante el avance de la
pandemia, se establecid la prohibicién de ingreso al territorio nacional, por un plazo de
quince dias corridos, de personas extranjeras no residentes en el pais, a través de cualquier
punto de acceso[2]. Aquella prohibicion se extendid, luego, incluso a personas residentes
en el pais y a los argentinos con residencia en el exterior[3]. Tiempo después, hubo un
avance en las medidas adoptadas y, mediante el Decreto de Necesidad y
Urgencia 297/2020[4], se dispuso para todas las personas que habitan en el pais o se
encuentren en él en forma temporaria, la medida de "aislamiento social, preventivo y
obligatorio"[5].

Estas normas fueron complementadas por otros decretos, decisiones administrativas,
resoluciones y disposiciones de diversos organismos, como las que ordenaron la
abstencidn del corte de servicios en caso de mora o falta de pago[6]; la suspension de
cierre de cuentas bancarias por determinado plazo por librar cheques sin fondos[7]; el
congelamiento del valor de las cuotas de créditos hipotecarios y la suspensién de las
ejecuciones hipotecarias[8]; la suspension de desalojos, la prérroga de los contratos de
locacion y congelamiento del precio de alquileres[9]; la suspensidn del deber de asistencia
al lugar de trabajo con goce integro de las remuneraciones[10]; y la prohibicion de los
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despidos sin justa causa y por las causales de falta o disminucién de trabajo y fuerza
mayor, asi como las suspensiones por dichos motivos[11]. Finalmente, también se
dictaron normas con incidencia en el procedimiento administrativo, como las que
dispusieron la suspension de los plazos[12] y la admision de efectuar contrataciones
directas en la administracion publica[13].

Il. Los requisitos de validez de las normas de emergencia

En este contexto, debe sefialarse que en el derecho constitucional pueden distinguirse los
"eventos o situaciones de emergencia” y los "institutos de emergencia”. Los primeros,
son acontecimientos reales o facticos, eventos que perturban el orden constitucional con
caracter de emergencia. En cambio, los institutos de emergencia, son creaciones del
derecho que importan medidas de prevencidn, seguridad y remedio para contener, atenuar
0 subsanar las emergencias[14]. Estos institutos presentan dos caracteristicas
fundamentales. Por un lado, acrecientan ciertas competencias del poder, reforzando algin
organo del poder, en particular, el Poder Ejecutivo. Por el otro, originan una restriccion a
las libertades, derechos y garantias individuales[15]. Esto es precisamente lo que ocurre
en esta emergencia sanitaria, con consecuencias econdémicas y sociales, en la cual el Poder
Ejecutivo ha reforzado su poder, y se han restringido numerosos derechos
constitucionales. Pensemos que con la adopcion de las medidas no pueden hacerse cosas
tan elementales como transitar por la calle, abrir las puertas de un comercio, asistir a un
recital, un partido de futbol o a una ceremonia religiosa, o salir a correr por un pargue,
cuestiones que actualmente estan vedadas.

En cuanto a los institutos de excepcion previstos en Argentina, la Constitucidn histérica
de 1853/1960 reguld en el art. 23, el estado de sitio, aplicable a las emergencias de la
guerra "ataque exterior" y a la "conmocion interior"; y, en el art. 6, la intervencion federal.
Luego de la reforma de 1994, se admitieron dos tipos mas de emergencias. Por un lado,
la delegacién legislativa, prevista en el art. 76, por la cual el Congreso puede delegar al
Presidente determinadas facultades, cuando exista una "emergencia publica"”, fijando las
bases de la delegacién y dentro de un plazo. Por otro lado, en el art. 99, inc. 3, se
incorporaron los decretos de necesidad y urgencia, que proceden solamente cuando
"circunstancias excepcionales™ hicieran imposible seguir los tramites ordinarios previstos
por la Constitucion para la sancién de las leyes. La doctrina ha discutido si correspondia
haber declarado el estado de sitio. Creo que no se configuran, al menos en las actuales
circunstancias, todas las pautas requeridas por el art. 23. Es que no s6lo debe existir una
"conmocion interior”, sino que esta situacion debe, por un lado, poner en peligro el
ejercicio de la Constitucion y de las autoridades creadas por ellay, por el otro, debe existir
perturbacion del orden. El Poder Ejecutivo, ha considerado apropiado elegir la via de los
decretos de necesidad y urgencia.

Ahora bien, ;cuales son las pautas que aseguran la validez de estas normas de
emergencia? Las condiciones minimas de validez constitucional que han de reunir los
institutos y medidas de emergencia pueden resumirse en las siguientes: a) la efectiva
existencia de una situacion de emergencia declarada por érgano competente; b) una
finalidad de interés social y publico; c) la transitoriedad de la regulacion excepcional, es
decir, sujeta a un plazo; d) la razonabilidad del medio elegido, o sea proporcion y
adecuacion entre la medida dispuesta, el fin perseguido, y los motivos y causas que dan
origen a la medida de emergencia[16]. El cumplimiento de estos requisitos le compete al



Poder Judicial, a fin de que pueda asegurar la vigencia de los derechos y el respeto a la
supremacia constitucional.

I11. Interpretacion restrictiva de las facultades legislativas del Presidente

¢Como debe ejercer el Poder Judicial el control de constitucionalidad sobre las normas
con caracter legislativo adoptadas por el Presidente? Si bien es cierto que el Poder
Ejecutivo es a quien corresponde declarar la emergencia y quien tiene mejor informacion
para adoptar medidas que permitan enfrentar el Coronavirus, cabe tener presente que el
ejercicio de facultades legislativas por parte del Presidente es sumamente excepcional,
por lo que hay que interpretar restrictivamente el ejercicio de dichas facultades. La Corte
Suprema, respecto de la delegacion legislativa, ha esgrimido que corresponde aplicar una
"interpretacion restrictiva", aunque sin precisar su alcance[17]. En la misma linea, gran
parte de la doctrina entiende que el ejercicio de las facultades legislativas por parte del
Poder Ejecutivo constituye una excepcion, que deben estar sujetas a un examen riguroso,
0 cuidadoso, 0 que deben ser interpretadas con caracter restrictivo[18].

IV. Los jueces pueden controlar la existencia de la emergencia y su mantenimiento
en el tiempo

Sentado lo expuesto, debe tenerse presente que le corresponde al Poder Judicial controlar
las circunstancias facticas de emergencia sanitaria invocada por el Presidente. Sobre la
cuestion, la Corte Suprema ha admitido la posibilidad de revisar las situaciones de
emergencia invocadas por el Presidente para acudir al dictado de los decretos de
necesidad y urgencia[19].

Asi las cosas, en funcion de lo expuesto por la OMS, los eventos ocurridos en otros paises,
los informes de los organismos especializados, considero que resulta acreditada la
situacion de emergencia sanitaria invocada por el decreto y, por ende, se encuentran
justificadas la adopcion de medidas excepcionales por parte del Presidente para combatir
la emergencia, sin perjuicio de que debe analizarse puntualmente cada una de las medidas
adoptadas. En este sentido, se ha sefialado que si bien el Estado de emergencia es
inversamente proporcional al Estado de Derecho, lo cierto es que tales normas resultan
constitucionales cuando se dan los presupuestos facticos que justifiqguen esa
situacion[20].

Ahora bien, al adoptar distintas medidas mas restrictivas de los derechos individuales que
en épocas de normalidad, los poderes publicos deben demostrar y argumentar respecto de
la situacidn excepcional, no bastando por parte del Estado una aseveracion dogmatica al
respecto o limitarse a sefialar que es un hecho de publico y notorio conocimiento que
existe una pandemia mundial.

A su vez, en lamedida en que las normas de emergencia sanitaria sean prorrogadas y, por
ende, la restriccion excepcional de los derechos se mantenga en el tiempo, debe existir
una mayor intensidad del control judicial sobre aquellas normas, por lo que la deferencia
a lo decidido por los poderes politicos disminuye. En el caso de la delegacion legislativa
y de los decretos de necesidad y urgencia, como en el caso bajo estudio, podria decirse
entonces que corresponde un control ain mas restrictivo[21].

Ademas de la mayor justificacion por parte de los poderes publicos de las medidas



adoptadas, el control judicial debe analizar si la situacion de emergencia sanitaria que se
invoca en la norma con posterioridad desaparece, por lo que corresponderia invalidar la
norma por ausencia de la causa constitucional que habilita su vigencia. Ello asi, toda vez
que aquel ejercicio de poderes excepcionales careceria de circunstancias excepcionales
que la justifiquen. Es decir, se admite la declaracion de la inconstitucionalidad
sobrevenida o sobreviniente. La Corte Suprema lo ha admitido en el precedente "Mango™,
en el que invalidé una norma de emergencia por no subsistir la situacion de emergencia,
en aquel caso, habitacional[22].

V. Razonabilidad de las medidas

Los tribunales deben analizar la razonabilidad de las medidas adoptadas. Al respecto, la
Corte Suprema ha puesto de relieve que "si bien la emergencia puede autorizar ciertas
restricciones de derechos individuales, ello nunca justifica la desnaturalizacion o
supresion de su sustancia; ni la autoridad estatal puede validamente trasponer el limite
que sefiala el articulo 28 de la Constitucion Nacional y preterir su inexcusable rol como
gestor del bien comun"[23].

A su vez, creo que las medidas a ser adoptadas deben ser las menos restrictivas de los
derechos en juego. Al respecto, cabe recordar un antiguo precedente de la Corte -
"Saladeristas" de 1887- en el cual se convalidd la suspension dispuesta por la legislatura
de la provincia de Buenos Aires de las faenas de los saladeros situados en el Riachuelo
de Barracas, pues eran "una amenaza constante a la salud puablica". Alli, el maximo
tribunal admitid el cierre del establecimiento contaminante -es decir, la medida més
gravosa- teniendo en cuenta que el Estado habia "agotado, sin resultado alguno, todas las
medidas a su alcance para ponerlos en las condiciones higiénicas requeridas por la
conservacion de aquélla"[24]. Asi las cosas, considero que a los efectos de analizar la
razonabilidad de las normas, las medidas deben ser las menos restrictivas de los derechos
individuales, por supuesto, siempre que ellas sean idoneas para conseguir la finalidad
perseguida[25]. En este sentido, recientemente el ministro de la Corte Suprema
ROSATTI, refiriéndose a la pandemia del Coronavirus, expresé que los poderes
representativos -el Congreso y el Presidente de la Nacién- deben manejarse con
razonabilidad en sus decisiones, es decir, que se adapten los medios a los fines, y "que se
empleen los medios que sean los menos costosos posibles, en términos de sacrificios de
derechos, con relacion a la finalidad que perseguimos, es decir, la proteccién de la salud
publica"[26].

V1. ¢Son constitucionales las restricciones a los derechos patrimoniales impuestas?

Desde gue en el precedente "Ercolano” de 1922 se reconocio el poder de policia amplio,
en particular, el poder de policia de emergencia, en Argentina hemos vivido bajo una
emergencia permanente en lo econdémico y social. ¢Fijacion de precios maximos?
¢Congelamiento del precio de los alquileres? ¢Intervencion estatal en los créditos
hipotecarios? ¢Suspension de desalojos? Todas estas medidas han sido declaradas
conforme a la Constitucion en tiempos de emergencia. Asi, la Corte Suprema ha declarado
constitucional la intervencion en contratos de locacion en el caso "Ercolano”[27]; en
hipotecas, en el precedente "Avico"[28]; la suspension de los juicios de desalojo, en el
fallo "Nadur"[29]; y la fijacién de precios mé&ximos a determinados productos y
mercaderias en el caso "Vicente Martini"[30].



Sin embargo, de modo alguno estoy de acuerdo con el abuso de estas normas de
emergencia por parte del Poder Legislativo y, mas adelante, por parte del Poder Ejecutivo
a través de las delegaciones legislativas y los decretos de necesidad y urgencia. Por su
parte, el Poder Judicial ha sido muy deferente con la admision de este tipo de normas.

Asi las cosas, considero que los tribunales tienen el deber de ejercer un adecuado control
de constitucionalidad sobre las normas dispuestas, teniendo en cuenta los parametros aqui
apuntados, a fin de que las mismas tengan vigencia durante el tiempo estrictamente
necesario y se asegure la razonabilidad de su aplicacion.
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