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NOTA

LA NATURALEZA JURIDICA DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES
por Florencia Almada

Master Universitario en Derecho Constitucional,

Centro de Estudios Politicos y Constitucionales

I. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto efectuar un breve repaso de la evolucion juridica del
estatus la ciudad de Buenos Aires. Se adelanta que si bien la discusion sobre su natu-
raleza parece haber sido resuelta con el reciente pronunciamiento de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion en el caso “Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires ¢/ Provincia
de Coérdoba s/ ejecucion fiscal” —en el que se la califico6 como “ciudad constitucional
federada”— su estudio auin resulta sumamente interesante dadas las particularidades
que presenta la entidad local.

Asi pues, en primer lugar, se intentara explicar resumidamente el origen del federalis-
mo en la Argentina y la apariciéon de la ciudad en la escena federal. Seguidamente, se
efectuara un racconto de las posiciones de la doctrina constitucional y de la jurispru-
dencia mas relevante del Maximo Tribunal respecto del estatus de la ciudad porteiia.
Finalmente, se ensayaran algunas conclusiones sobre los temas abordados.

II. CONTEXTUALIZACION HISTORICA Y JURIDICA
1. El federalismo en la convencién constituyente de 1853-1860

De manera liminar, conviene explicar brevemente el origen histérico y normativo del
federalismo en la Argentina.

Los avezados en la materia recuerdan que “el federalismo fue la forma de Estado ele-
gida para resolver los graves conflictos politicos, econdmicos y sociales producidos”
(Hernandez, 2009:29) y el resultado de la evolucion histérica argentina. Aquél parecia
la Gnica solucién posible frente a las distintas problematicas que afloraron en el periodo
de secesion nacional (Hernandez, 2009:142).

Fue en el proceso constituyente de 1853/1860* cuando se consagro6 esa forma de Es-
tado, que se patentiz6 en el texto originario de la Constitucién argentina (Hernandez,
2009:30). Basta con solo observar la referencia contenida en el Preambulo® sobre la
preexistencia de las provincias y su voluntad de conformar la nacién argentina para
constatar la identificacién de la unidad nacional con la forma de Estado federal.

1. Si bien aquél comenzd en 1853, buena parte de la doctrina constitucional argentina sostiene que permanecio
abierto hasta la incorporacién de Buenos Aires en 1860; opinién que se comparte.

2. El predmbulo dice: “Nos los representantes del pueblo de la Nacion Argentina, reunidos en Congreso General
Constituyente por voluntad y eleccién de las provincias que la componen, en cumplimiento de pactos preexistentes,
con el objeto de constituir la unién nacional, afianzar la justicia, consolidar la paz interior, proveer a la defensa
comun, promover el bienestar general, y asegurar los beneficios de la libertad, para nosotros, para nuestra pos-
teridad, y para todos los hombres del mundo que quieran habitar en el suelo argentino: invocando la proteccion
de Dios, fuente de toda razén y justicia: ordenamos, decretamos y establecemos esta Constitucion, para la Nacién
Argentina” (el destacado me pertenece).
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En efecto, los constituyentes no crearon una forma de gobierno sino que la adoptaron
inspirandose en el modelo de Estados Unidos. Como apunta una de las constitucionalis-
tas argentinas mas destacadas, “la eleccién de ese modelo —representativo, republicano
y federal- lo fue conforme lo establecido por la misma Constitucion” (Gelli, 2011; Blanco
Valdés, 2012:68-71 y Hernandez, 2009:16)3.

Desde una perspectiva juridica, “el Estado federal supone la existencia de mas de un
centro territorial con capacidad normativa, en el que se equilibran la unidad de un solo
Estado con la pluralidad y autonomia de muchos otros” (Gelli, 2011)+. En esencia, el
federalismo fue histéricamente concebido como una transaccion de diversas provincias
preexistentes (Zarini, 1999:47) que desean constituir una unién nacional politica y una
federacion juridica (Gelli, 2011).

2. La ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994

En este contexto, cabe poner de relieve que hasta 1994 el texto constitucional nada
decia respecto de la entidad portena. Fue recién a partir de la reforma cuando aquella
—también Capital del Estado federal- adquirié un nuevo estatus constitucional que se
expresoé en el actual articulo 129 de la Constitucién. Dicho precepto —en cuanto aqui
interesa— dice: “[1]a ciudad de Buenos Aires tendra un régimen de Gobierno autbnomo
con facultades propias de legislacion y jurisdiccion, y su jefe de gobierno sera elegido
directamente por el pueblo de la ciudad”.

Asi, como senala la doctrina, “[1]a primera novedad aportada por la reforma constitu-
cional de 1994 consisti6 en la referencia concreta a la Ciudad de Buenos Aires en varias
disposiciones de la Norma Basica, mediante las cuales se le otorgd a aquélla un perfil
distintivo y diferenciado de la Capital Federal, de las provincias y de los municipios”
(Gelli, 2011). De alli que sea posible sostener que la ciudad naci6é autbnoma en 1994 por
mandato de la reforma constitucional (Gelli, 2011), la cual tuvo por objeto fortalecer el
federalismo en el pais (Blanco Valdés, 2012:71).

Ahora bien, resulta importante aclarar que el esquema normativo de la ciudad de Bue-
nos Aires no surge sélo de lo establecido en el citado articulo® sino también de leyes
nacionales® y de la propia Constitucién local, que fue dictada por los representantes
portefios en 19967.

3. Comentario al articulo 1° en version e-book. El citado articulo 1° dispone: “La Nacién Argentina adopta para su
gobierno la forma representativa republicana federal, segtn la establece la presente Constitucién”. Vale destacar
mientras Blanco Valdés clasifica el federalismo argentino como descentralizador, la doctrina nacional lo tilda de
integrativo o coming together, cuya posicién se comparte.

4. Muestra de ello es el articulo 5° de la Ley Fundamental en tanto estipula que “[c]ada provincia dictar para si una
Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias
de la Constitucion Nacional...”.

5. Hay otros preceptos constitucionales que completan el perfil normativo de la nueva figura. En especial, los
articulos 44 y 54 de la Ley Fundamental en cuanto refieren a la integracion del Senado con tres senadores por la
ciudad de Buenos Aires y la composicion de la CAmara de Diputados, que incluira representantes del pueblo de la
ciudad y de la Capital Federal, en caso que esta sea trasladada. Por su parte, el articulo 75 inciso 2 habla sobre la
distribucién en materia de coparticipacion impositiva en la que expresamente se incluye a la jurisdiccion portefia.
Asimismo, el articulo 75 inciso 31 —al mencionar la prerrogativa del Congreso Nacional de disponer la intervencién
federal- también incorpora a la ciudad.

6. Sobre el particular, se recuerda que el articulo 129 —segundo parrafo— de la Constitucion dispuso que “[u]na ley
garantizara los intereses del Estado nacional mientras la ciudad de Buenos Aires sea capital de la Nacién”. A raiz
de ello, el Congreso Nacional sancion¢ las leyes 24.588 y 24.620.

7. A suvez, el articulo 129 in fine estableci6 que “...el Congreso de la Nacién convocara a los habitantes de la ciudad
de Buenos Aires para que, mediante los representantes que elijan a ese efecto, dicten el Estatuto Organizativo de
sus instituciones”.
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Mas alla de ello, lo que se pretende subrayar es que con la reforma constitucional la
ciudad se erigi6 en un nuevo sujeto de derecho ptiblico y adquirié personalidad juridica
propia, independientemente de su condicion Capital Federal de la Reptblica (Gelli, 2011),
que —dicho sea de paso— alin mantiene (Reiriz, 2004:44)%.

3. La discusion doctrinal sobre la naturaleza juridica de la ciudad

El nuevo régimen constitucional conferido a la ciudad fue motivo de acalorados debates
de la doctrina constitucional argentina (Hernandez, 2009:154). La opiniéon mayoritaria
negaba la posibilidad de equipararla a las provincias (Hernandez, 2009:155)°; frente a
una franca minoria —conformada en soledad por Ekmekdjian, uno de los iuspublicistas
mas relevantes de la época— que postulaba lo contrario (Hernandez, 2009:155).

Solo por adentrarnos un poco en el debate me referiré a algunas de las propuestas aca-
démicas formuladas respecto de la naturaleza juridica de la ciudad. Dicha entidad fue
objeto de las mas variadas calificaciones doctrinales, entre ellas pueden mencionarse:

9«

“ciudad auténoma”, “ciudad-Estado”, “ciudad-Estado de nivel provincial”, “semiprovin-

2aY «

cia”, “status juridico excepcional”, “distrito autbnomo, con una situaciéon intermedia

”» «

entre un municipio y una provincia”, “entidad sui generis de descentralizacion territorial

» « % «

politicamente auténoma”, “persona de derecho ptiblico de existencia necesaria”, “muni-
9 <«

cipio federado”, “autarquia”, “autonomia municipal” y “autonomia plena para el gobierno
de la ciudad” (Hernandez, 2009:155 y Abalos de Mosso, 1995:429-433)".

Ciertamente, la discusion en torno a su status constitucional de la ciudad se mantuvo
durante décadas y se hizo eco en la jurisprudencia de la Corte federal, tal como se vera
seguidamente.

III. LA EVOLUCION JURISPRUDENCIAL DEL ESTATUS JURIDICO
DE LA CIUDAD

Llegados a este punto, resulta interesante observar como ha sido el derrotero inter-
pretativo del Maximo Tribunal federal en relaciéon con la calificacion juridica de la
ciudad de Buenos Aires y su competencia originaria definida en el articulo 117 de la
Constitucion*.

Este anélisis reviste especial importancia toda vez que Tribunal Supremo ha ejercido —y
aln ejerce— un rol esencial en la configuracién del sistema federal argentino.

8. Al respecto, cabe sefialar que parte de la doctrina considera que la intencion de los constituyentes fue dotar de
los elementos necesarios a la ciudad para convertirla en provincia, ante la posibilidad de que el Congreso dispusiera
el traspaso de la Capital Federal. Aunque ello no significa que se le haya conferido el estatus de provincia.

9. En esa posicion se enrolaban los iuspublicistas Alfonsin, Arguello, Badeni, Bidart Campos, Garcia Lema, Marien-
hoff, Rosatti, Spota, Vanossi, entre otros. Especial atencion merece la opinién del jurista Rosatti, pues actualmente
es uno de los ministros de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion argentina, quien —ademés— formo parte del
tribunal en la decisién que seguidamente se comentara.

10. Los citados autores recuerdan que en ese sentido se han pronunciado diversos constitucionalistas; por ejemplo,
Badeni y Laplacette; De la Rua y Alfonsin; Quiroga Lavié; Menem y Dromi; Arguello; Creo Bay; Bidart Campos;
Sabsay; Frias y Barrera Buteler; Spota; Natale y Hernandez, respectivamente.

11. Tal precepto delinea la competencia de la Corte al establecer que: “...en todos los asuntos...en los que alguna
provincia fuese parte, la ejercera originaria y exclusivamente”.
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1. La ciudad de Buenos Aires no puede ser equiparada a las provincias

En una primera etapa, la Corte Suprema deneg6 la jurisdiccién originaria en casos en
los que la ciudad era parte. Esa doctrina fue sentada en el precedente “Cincunegui™2.
Alli, el Tribunal sostuvo que la Constitucién establecia taxativamente los casos en los
que debe ejercer su competencia de forma originaria y exclusiva; la cual es insusceptible
de ser ampliada, restringida o modificada mediante normas legales. Por ende, concluyo
que en tanto la ciudad no podia ser asimilada a una provincia, los casos en los que ésta
fuera parte resultaban ajenos a su competencia originaria.

En idéntico sentido se pronunci6 en las causas “Expreso Rio Parana SRL”; “Linea 22
SA”; y “Transportes Automotores Plusmar SA™.

Mas tarde, en el 2007, volvib a expedirse sobre el asunto. En el caso “Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires ¢/ Tierra del Fuego, Provincia de” el altimo intérprete de la
Constitucién consider6 que la ciudad no tenia el mismo derecho que las provincias a la
competencia originaria del Tribunal*4. Ello asi, toda vez que la Ley Suprema reconoce
Unicamente a esas entidades locales la prerrogativa de litigar en esa instancia.

Asi fue como al comienzo la Corte decidi6 cerrar la puerta de acceso a su jurisdiccion
originaria al Estado porteno.

2. Reconocimiento del ejercicio de la jurisdiccion como expresiéon
de su autonomia

En el afio 2016, en el marco de la causa “Nisman” —donde se plante6 un conflicto de
competencias a raiz de una investigacion sobre la causa de muerte de un fiscal federal—
se produjo un cambio en la jurisprudencia. En ese caso, el Alto Estrado reconocié que
la ciudad de Buenos Aires tiene una aptitud semejante a la de las provincias argentinas
para ejercer plenamente la jurisdiccion y, con ello, para realizar la autonomia concedida
por el articulo 129 de la Constitucion®s.

En la misma linea, en el precedente “José Marmol” sostuvo que los conflictos de com-
)

petencia suscitados entre magistrados nacionales y federales con asiento en el territorio

porteno debian ser resueltos por la Corte®°.

Ese nuevo modo de entender la cuestién abrié paso a una revision de su inveterada
doctrina en cuanto al acceso de la ciudad a la competencia originaria.

3. Un reexamen de la jurisprudencia: la calificacion de ciudad
constitucional federada

Las tltimas decisiones comentadas y, en especial, el precedente “Nisman”, pusieron
de manifiesto la necesidad de reevaluar la jurisprudencia del Tribunal Cimero a fin de
coordinar la plena autonomia jurisdiccional portefa con la prerrogativa de las provincias
como aforadas a su competencia originaria.

12. Sentencia del 18 de noviembre de 1999.

13. Tres acciones declarativas en las que se planted la inconstitucionalidad de un impuesto local con basamento en
la clausula federal de comercio; sentencias del 7 de marzo de 2000.

14. Sentencia del 18 de diciembre de 2007.
15. Sentencia del 20 de septiembre de 2016.

16. Sentencia del 12 de junio de 2018.
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En ese entramado, lleg6 a conocimiento de la Corte —en su nueva conformaciéon— el caso

»y7

“Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires ¢/ Provincia de Cérdoba™”.

Como primera medida, la mayoria del Tribunal recordé que los criterios interpretativos
relativos a la apertura de su jurisdiccion originaria fueron construidos antes de la re-
forma constitucional de 1994 y del caso “Nisman”. Es decir, cuando la iinica autonomia
de gobierno que debia resguardarse era la reservada para las provincias. Explic6 que
tales canones pretendian garantizar un orden institucional que hasta entonces excluia
ala ciudad del disefio federal.

En ese orden de ideas, advirtié que la reforma de 1994 no s6lo introdujo a la ciudad de
Buenos Aires como un actor auténomo del sistema federal sino que al hacerlo modifico
radicalmente el escenario histoérico. Es que al incorporar el actual articulo 129 se re-
conoci6 a la entidad portena el status de “ciudad constitucional federada”. Precis6 que
es “ciudad” por sus caracteristicas demogréficas; es “constitucional” por ser la inica
designada expresamente por su nombre y con atributos especificos de derecho publico
en la Norma Fundamental; y es “federada” porque integra el sistema federal argentino,
junto con los restantes sujetos politicos que lo componen.

Bajo tales premisas, consider6 que tenia sentido entonces dejar atras las asimetrias de
la ciudad respecto de las provincias, estados con quién aquella interacttia en miras de
conseguir la proclamada unidad nacional. Asi, concluy6 que el caracter estricto con el
que el Tribunal interpretaba el citado articulo 117 de la Constituciéon no debia erigirse
en un obsticulo para conceder a la ciudad el privilegio federal de litigar en instancia
originaria, como tienen los estados provinciales.

17. Sentencia del 4 de abril de 2019.
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IV. CONCLUSIONES

Estas pocas paginas evidencian que en la evolucion histérica y juridica del Estado ar-
gentino el federalismo constituy6 la forma de division territorial del poder que mejor
pudo asegurar el ejercicio de las libertades consagradas en la Constitucién Nacional.

La reforma constitucional de 1994 s6lo vino a formalizar una realidad insoslayable: la
trascendencia de la entidad portena en la arquitectura federal. En esa oportunidad, se la
bautiz6 como “ciudad de Buenos Aires” y se la dot6 de autonomia en materia legislativa
y jurisdiccional, al tiempo que se le reconocié la capacidad de autogobierno. Es decir, la
erigi6 en una pieza mas del federalismo.

Desde su origen, el estudio del estatus de la ciudad ha suscitado el interés de la doctrina
constitucional y ha sido motivo de acalorados debates; discusiones que también se han
proyectado en el &mbito jurisdiccional federal, donde el tema fue objeto de un interesan-
te desarrollo. En efecto, no puede desconocerse que la Corte Suprema reviste un papel
de vital importancia en el sistema federal en tanto garante del pluralismo territorial.

Afortunadamente la interpretacién del Maximo Tribunal ha avanzado por el sendero
del federalismo al reconocer al Estado portefio el estatus singular de “ciudad constitu-
cional federada” y colocarla en un pie de igualdad juridica con las provincias. Si bien es
cierto que no puede ser identificada como tal por su diverso origen histérico-politico,
la concepcién de su peculiar naturaleza no puede llegar al extremo de vedar su derecho
de acudir ante la competencia originaria de la Corte.

Al fin y al cabo, los convencionales constituyentes decidieron que la ciudad de Buenos
Aires tuviera aptitud para participar plenamente en el didlogo federal, el cual —nece-
sariamente— debe incluir el acceso a la jurisdiccion originaria del Tribunal Supremo
en condiciones de igualdad con las provincias, como expresion de su plena autonomia.
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