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“Si la emergencia no tiene otra respuesta que una delegacion de
la facultad de hacer la ley en cabeza del organo ejecutivo, es evi-
dente que ha muerto el Estado constitucional de Derecho”
(CSJN, “Cocchia”, Fallos: 316:2624, voto en disidencia

de los ministros Fayt y Belluscio).

I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Sabido es que los mecanismos de asignacién y distribucién de recursos
—que abarcan al sistema de precios— en la economia, constituye un tema nuclear
sobre el cual han corrido rios de tinta. El mismo divide claramente las aguas en el
marco tedrico econémico y de las ideologias politicas, tifiendo, por consiguiente,
tanto a la economia como a la ciencia politica'.

1 Asf, por ejemplo, los cldsicos tratadistas liberales resultan manifiestamente contrarios a
la intervencion estatal de cualquier indole y, aun en caso que ésta fuere necesaria, deberd responder
al principio de minima restriccion.
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Precisamente, las reglas que rigen las actividades econémicas constituyen
el denominado sistema econdémico, el cual, conforme a lo expuesto precedente-
mente, habrd de definir claramente y entre otras cuestiones importantes la distri-
bucidn de la riqueza, el rol del Estado y de la empresa en el &mbito econdmico.

En general, si bien es dable sefialar que en el mundo actual predomina la
economia de mercado?, cabe reconocer que no existe pais en el mundo sin que
el Estado intervenga de diversas maneras y en mayor o menor grado en su econo-
mia’. Parece innecesario advertir que la forma, magnitud y permanencia en el
tiempo de esa intervencion estatal habrd de estar proporcionada por la ideologia
de sus gobernantes.

Asi, el sistema imperante es el de economia mixta, es decir, aquel que com-
bina la economia de libre mercado con la intervencion estatal. En el mismo se
tiende a establecer una razonable simetria entre los roles de la empresa privada, el
mercado, la proteccion de consumidores y usuarios de bienes y servicios*, y por
otro lado, el papel del Estado® como agente regulador de la economia.

Es claro e inopinable que el Estado debe cumplir con la manda constitu-
cional de promover el “bienestar general”” como reza su prologo, generando a tal
fin una equitativa distribucion de la riqueza. Para ello, inexorablemente, habrd de
intervenir en la economia.

La mentada intervencion estatal es factible de efectuarse por medio de la
politica econdémica, cuando el Estado desplegare una actividad econdmica, tanto
en forma directa o bien a través de las empresas ptiblicas, como también lo hard

2 Enlamayorfa de los paises encontramos sistemas de mercados competitivos, mientras
que los sistemas econdémicos socialistas o economias planificadas sélo persisten en Cuba, China,
Corea del Norte y Vietnam.

3 El intervencionismo estatal se profundiz6 a partir de la crisis econdmica mundial de
1929-30, conocida como “la gran depresién”, que comenzo en los EE.UU. con el crack de la Bolsa
de Nueva York de octubre de 1929 y se expandi¢ al resto de los paises, entre ellos, I6gicamente la
Argentina, con una nefasta secuela de desempleo, caida del salario, fuertes migraciones internas,
déficit sanitario, etc. La recuperacion de nuestro pais empez6 en 1934, motorizada por una suba en
los precios de las exportaciones y, de manera concordante, el resultado de una series de medidas
anteriores a dicha fecha y dictadas para enfrentar la crisis, entre las cuales destacamos a la salida
del patrén oro (vale recordar que la Caja de Conversion se cerré en diciembre de 1929); el control
de cambios durante la Presidencia de AcusTin P. Justo y con posterioridad, en 1935, la creacién del
BCRA.

4 Laempresa opera en el mercado, donde la competencia busca concordar los intereses
diametralmente opuestos de consumidores y productores. A la economia se le encomienda el es-
tudio del mercado como punto de encuentro entre oferta y demanda, que habrd de condicionar el
precio de bienes y servicios.

5  El Estado moderno ha sido definido como una organizacién e institucion dotada de
poder econémico y politico, para imponer el marco de obligaciones, regulaciones y restricciones a
la vida social y al intercambio econémico (Cfr. AyaLa, Josk, “Mercado, eleccion puiblica e institu-
ciones: una revision de las teorias modernas”, Facultad de Economia, UNAM, México, 1995).
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cuando dictare, sobre la base del interés publico legitimante®, toda norma regu-
latoria que habra de regir sobre un determinado sector de la actividad econdmica.
Ello, con la finalidad de evitar abusos y excesos del mercado, proteger al consu-
midor o usuario y fiscalizar el absoluto cumplimiento de dichas normas.

Partiendo de tales premisas, forzoso es concluir que la “regulacion” es una
de las formas de intervencion estatal basada en el interés publico y utilizada para
limitar o establecer la actividad de los agentes econdémicos con diversas finali-
dades, ya pretendiendo cambiar la distribucién o redistribucion del ingreso, tor-
nandola mas equitativa o bien buscando una mayor eficiencia en la asignacién de
recursos, de manera tal que se incremente el bienestar general’.

Desde una perspectiva dindmica, ensefia el profesor BARRY M. MITNICK?,
prestigioso catedratico de la Universidad de Pittsburgh, que la acepcién amplia
de regulacion comprende la restriccién intencional de la eleccién de la actividad
de un sujeto y proviene de una entidad que no es parte directa ni estd involucrada
en dicha actividad.

En el presente trabajo habremos de detenernos sobre la Ley de Abasteci-
miento, su reforma relativamente reciente y las normas del bloque de constitucio-
nalidad federal a efectos de determinar su ajuste al mismo.

II. LA LEY DE ABASTECIMIENTO

En 1974 se sanciono la Ley 20.680°, de creacion del régimen de Abasteci-
miento, popularizada como “Ley Gelbard” en alusién al entonces ministro JOst
VER GELBARD, y era la herramienta que los parlamentarios entendieron necesaria
para proteger el abastecimiento, impidiendo el atesoramiento y la especulacion.

Nuestro Tribunal Cimero, ya con antelaciéon y en relacion con normas
anteriores que regulaban la materia, habia dejado sentado al resolver la causa
“Bosch”!? que 1a legislacion sobre agio y especulacion es especial, temporaria y

6  Elinterés puiblico —concepto juridico indeterminado— es el conjunto de los fines esen-
ciales y prevalentes de los modernos Estados Democréticos de Derecho. Nuestra Corte Supre-
ma requiere este extremo cuando se tratare de una legislacion de emergencia (Cfr. CSJN, Fallos:
334:516, entre otros).

7  En relacién con los tipos de regulacion, baste aqui sefialar que la doctrina distingue
entre aquellas de cardcter civil, administrativo, econdmico o burocritico de las mismas y las re-
gulaciones de estructura y regulaciones de conducta (véase el documento elaborado por el Centro
Europeo de Regulacion Economica’y Competencia “CERECOM?”, “Teoria General de la Regula-
cién”, Segunda Parte, Cap. IV: “Definicion, desarrollo y tipos de regulacion”, Facultad de Derecho
de la Universidad Complutense de Madrid, Espafia, 2008).

8  Minick, BArRrY M., “La economia politica de la regulaciéon”, Fondo de Cultura Econé-
mica, México, 1989, p. 40.

9 B.0.25/06/1974.

10 CSIJN, Fallos: 268:491.
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de emergencia; y atento a su finalidad, es una legislacién de policia federal, que
extiende su imperio a todo el territorio de la Nacidn.

Entresacamos esta doctrina de nuestro Maximo Tribunal para poner de re-
salto que la Ley de Abastecimiento en su texto original la contradice abiertamen-
te ya que, diferencidndose de sus antecesoras, habria de materializar una delega-
cién permanente en cabeza del Poder Ejecutivo Nacional (PEN) y desvinculada
de toda situacion de emergencia, situacion ésta que habria de adquirir relevancia
juridica a partir del Decreto de Necesidad y Urgencia 2284/91!" de Desregula-
cién Econémica.

IL.1. Suspension del ejercicio de las facultades otorgadas por la Ley
20.680

Efectivamente, ponemos especial énfasis en sefialar el texto original de la
ley dado que, con posterioridad, el articulo 4 del referido DNU dispuso la sus-
pension del ... ejercicio de las facultades otorgadas por la Ley N° 20.680, el que
solamente podrd ser reestablecido, para utilizar todas o cada una de las medidas
en ella articuladas, previa declaraciéon de emergencia de abastecimiento por el
HONORABLE CONGRESO DE LA NACION, ya sea a nivel general, secto-
rial o regional. Se exceptia de lo prescripto en el parrafo anterior las facultades
otorgadas en el Articulo 2° inciso ¢), continuando en vigencia para este supuesto
particular las normas sobre procedimientos, recursos y prescripcion previstas en
la mencionada Ley”.

Es claro que desde la entrada en vigor del referido Decreto, quedaba sus-
pendido y consecuentemente vedado al PEN el ejercicio de las facultades que
confiere la Ley 20.680 de Abastecimiento. El restablecimiento, a su vez, estaba
supeditado a una previa “declaracién de emergencia de abastecimiento” ya sea a
nivel general, sectorial o regional.

IL.2. La cuestion frente al Decreto 722/99

Empero, la doctrina se ha planteado y discutido largamente el inmutable
ejercicio de tales facultades por parte de la Secretaria de Comercio, aun frente a la
inexistencia de una declaracion de emergencia de abastecimiento del Congreso,
alegando en su auxilio juridico la vigencia del Decreto de Necesidad y Urgencia
722/99'2, que habia restablecido su ejercicio con motivo de una circunstancia
excepcional que requiri6 la inmediata declaracién de una emergencia de abaste-
cimiento.

11 B.O.01/11/1991, ratificado por Ley 24.307 (B.O. 30/12/1993).

12 El citado DNU disponia en su art. 1: “Declarase el "estado de emergencia de abasteci-
miento" a nivel general de conformidad con las previsiones del articulo 4 del Decreto de Necesidad
y Urgencia N° 2284 del 31 de octubre de 1991, ratificado por Ley N° 24.307 restableciéndose el
ejercicio de las facultades otorgadas por la Ley N° 20.680 y sus modificatorias”.
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Efectivamente, en los propios considerandos del referido DNU se puso de
resalto que en distintos lugares del pais se venian sucediendo piquetes y cor-
tes de rutas, algunos de ellos ubicados estratégicamente a la salida de centros
abastecedores de alimentos u otros elementos basicos para el desenvolvimiento
normal de la comunidad afectando, de este modo, el regular aprovisionamiento
de los mismos en todo el territorio de la Republica, y colocando a las autoridades
del Estado Nacional en la necesidad de arbitrar las medidas conducentes para
poner término a ese estado de cosas, por lo cual se entendi6 que, ante la situacion
planteada, resultaba ineludible el dictado del Decreto con el fin de restablecer el
normal abastecimiento de la poblacion.

Esta circunstancia excepcional determiné la declaracion del “estado de
emergencia de abastecimiento” y 16gicamente, el Decreto dictado perdi6 su vi-
gencia una vez que cesaron los presupuestos de hecho, tal como lo tiene dicho
la Procuracion del Tesoro' en uno de sus dictimenes, mas alla de la posterior y
criticable rectificacion de criterio.

En el tnico precedente en materia de control judicial de las facultades de-
legadas en la Ley 20.680 que a la fecha encontramos en los repertorios de juris-
prudencia, la Sala I de la Camara Contencioso Administrativa Federal'* declaré
la nulidad de la Resolucién 25/2006 de la ex Secretarfa de Comercio Interior por
entender que la decisién de dicho organismo de imponer la obligacién de mante-
ner el abastecimiento de gasoil implicaba el ejercicio de facultades previstas en
el inciso d) del articulo 2 de la Ley de Abastecimiento, las cuales se encontraban
suspendidas al momento del dictado de la resolucién, y que la medida adopta-
da por dicho acto no pudo ser dispuesta vdlidamente sin una previa declaracién
de emergencia de abastecimiento por parte del Congreso. Relativo al Decreto
722/99, acertadamente la Sala ha considerado que el mismo se agot6 en sus efec-
tos una vez finalizada la crisis que motivé su dictado.

I1.3. Somero andlisis de las disposiciones en el texto original de la Ley de
Abastecimiento

Después de traerse a colacion estos criterios, hay que decir que la referida
ley —de orden publico— estableci6 en su primer articulo el &mbito general de su
aplicacion ', el cual serifa luego modificado por Ley 26.991 en el afio 2014.

El articulo 2 agregaba que el &mbito de la ley comprende todos los procesos
econdmicos relativos a dichos bienes, prestaciones y servicios y toda otra etapa
de la actividad econdmica vinculada directamente o indirectamente a los mismos.

13 PTN, “Dictdmenes”, 241:165

14 C. Nac. Cont. Adm. Fed., Sala I, 06/08/2015, “Shell Compafiia Argentina de
Petréleo SA ¢/ EN — SCI Resol 25/06 y 54/06 s/ proceso de conocimiento”.

15  El texto original prevefa que habria de regir respecto a la compraventa, permuta y loca-
cién de cosas muebles, obras y servicios, sus materias primas directas o indirectas y sus insumos,
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Asimismo, facult6 al PEN para que por si o a través del o de los funciona-
rios y/u organismos que determine, estableciere, para cualquier etapa del proceso
econdmico, precios maximos y/o margenes de utilidad y/o disponer la congelacion
de los precios; fijar precios minimos y/o de sostén y/o de fomento; dictare normas
que rijan la comercializacion, intermediacion, distribucion y/o produccion; obliga-
re a continuar con la produccién, industrializacién, comercializacién, distribucién
o prestacion de servicios, como también a fabricar determinados productos, dentro
de los niveles o cuotas minimas que estableciere la autoridad de aplicacion.

Sentado ello, digamos que la Ley de Abastecimiento faculté al PEN para
rebajar o suspender temporariamente derechos, aranceles y/o gravimenes de im-
portacién; acordar subsidios y/o exenciones impositivas, cuando ello sea nece-
sario para asegurar el abastecimiento, y/o la prestacion de servicios; prohibir o
restringir la exportacion cuando lo requieran las necesidades del pafs.

En caso de necesidad imperiosa de asegurar el abastecimiento y/o presta-
cion de servicios, el PEN podia intervenir temporariamente, para su uso, explota-
ciones agropecuarias, forestales, mineras, pesqueras; establecimientos industria-
les, comerciales y empresas de transporte; y disponer temporariamente, para su
uso, elementos indispensables para el cumplimiento del proceso de produccion,
comercializacién o distribucién y medios de transporte, consignando con poste-
rioridad su valor de uso y/o sus costos operativos.

Poco esfuerzo cuesta advertir la exorbitancia de las facultades legislativas
que el Parlamento Nacional habia delegado de manera permanente en el PEN y
autorizado a subdelegarla —especialmente en los articulos 2, 3, 26 y 27 de la Ley
de Abastecimiento— en los funcionarios u organismos que considerase conve-
niente, con severos cuestionamientos en mérito a los principios de tutela judicial
efectiva, legalidad, separacion de poderes y seguridad juridica que dimanan del
bloque de constitucionalidad federal.

A falta de regulacién expresa del Gobierno nacional, los gobernadores de
provincia y el gobernador del Territorio Nacional de la Tierra del Fuego, Antarti-
da e Islas del Atlantico Sur quedaban facultados para establecer precios maximos
y dictar las pertinentes medidas complementarias, mientras el PEN no los esta-
bleciera, a condicién de darle cuenta de inmediato.

La normativa preveia que quienes fueran afectados por tales medidas y es-
timaren que sufririan un “grave e irreparable perjuicio econdmico”, podrian pe-
ticionar la revision total o parcial de la medida adoptada, sin que ello obstare al

lo mismo que en relacion a prestaciones de cualquier naturaleza, contrato o relacién juridica que
las hubiere originado destinados a sanidad, alimentacidn, vestimenta, higiene, vivienda, deporte,
cultura, transporte, calefaccion, refrigeracion, esparcimiento, asi como cualquier otro bien mueble
o servicio que satisficiere de forma directa o indirecta, necesidades comunes o corrientes de la
poblacién.
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cumplimiento de la misma hasta que recayere decision al respecto, la cual debia
dictarse dentro de los quince dias habiles de formulado el reclamo.

La misma ley preveia en su articulo 4 que se sancionaria con las penas
previstas en los dos articulos siguientes a quienes elevaren artificial o injustifica-
damente los precios en forma que no responda proporcionalmente a los aumen-
tos de los costos, u obtuvieren ganancias abusivas; revaluaren existencias, salvo
autorizacion expresa del organismo de aplicacidn; acapararen materias primas o
productos, o formaren existencias superiores a las necesarias, sean actos de natu-
raleza monopdlica o no, para responder a los planes habituales de produccion y/o
demanda; intermediaren o permitieren intermediar innecesariamente o crearen
artificialmente etapas en la distribucién y comercializacion.

Esta norma, ademds, punia a quienes destruyeren mercaderias y bienes;
o impidieren la prestacion de servicios o realizaren cualquier otro acto, sea de
naturaleza monopdlica o no, que tienda a hacer escasear su produccidn, ven-
ta o transporte; negaren o restringieren injustificadamente la venta de bienes o
la prestacion de servicios, o redujeren sin causa la produccién habitual o no la
incrementaren, habiendo sido intimados a tal efecto con tres dias habiles de an-
ticipacion, en caso de tener capacidad productiva, para responder a la demanda;
desviaren el abastecimiento normal y habitual de una zona a otra sin causa jus-
tificada; no tuvieren para su venta —segtin el ramo comercial respectivo— merca-
derias con precios maximos, precios congelados o margenes de utilidad fijados
y al no poseerlas no vendieren a dichos precios mercaderias similares de ma-
yor calidad o precio, salvo los eximentes justificados que se establezcan por via
reglamentaria, teniendo en cuenta ramo, habitualidad, modalidad, situacién de
mercado y demds circunstancias propias de cada caso.

Igualmente, se preveia tales sanciones para quienes no entregaren factura
o comprobante de venta, en la forma y condiciones que establezcan las disposi-
ciones reglamentarias; y para quienes violaren cualesquiera de las disposiciones
que se adoptaren en ejercicio de las atribuciones que conferian por los articulos
2y 3deesaley.

Las penas previstas en su articulo 5 —de aplicacién independiente o conjun-
ta, seglin el caso—revestian singular gravedad. Las mismas eran penas pecuniarias
(multas); sancién de arresto de hasta noventa dias'®; clausura del establecimiento
por un plazo de hasta noventa dias, durante el cual y otro tiempo igual no podia
transferirse el fondo de comercio ni los bienes afectados; inhabilitacion de hasta
dos afios a los infractores para el uso o renovacién de créditos que otorguen las
entidades sujetas a la Ley de Entidades Financieras; comiso de las mercaderias

16 No obstante, la ley establecia que en caso de que los hechos adquieran por su naturaleza
0 por sus consecuencias especial gravedad, en lugar de la referida pena, se aplicaria la de prisién de
seis meses a cuatro afios.
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y productos objeto de la infraccidn; inhabilitacion especial de uno a cinco afios
para ejercer el comercio y la funcién publica; suspension de hasta cinco aios en
los registros de proveedores del Estado, pudiendo igualmente disponerse por el
mismo la rescision de los contratos hayan o no tenido principio de ejecucion;
publicacion de la sentencia condenatoria, a costa del infractor; y suspension del
uso de patentes y marcas por un lapso de hasta tres afios.

La Ley de Abastecimiento 20.680 otorga facultades expropiatorias al PEN,
efectuando en su articulo 26 una declaracién genérica de utilidad ptblica.

IL.4. La delegacion y subdelegacion legislativa en el texto original

A renglén seguido, haremos un breve andlisis critico sobre la delegacion
legislativa, por resultar imprescindible para una mejor comprensioén de nuestra
exposicion, toda vez que dicha delegacion es la piedra basal de las leyes de abas-
tecimiento y control de precios.

Adpviértase que el Parlamento no sélo ha delegado en la Ley 20.680 atribu-
ciones en el PEN, sino que expresamente le permite la actuacién “... por si o a
través del o de los funcionarios y/u organismos que determine...”, facultando de
tal manera una subdelegacion que ha sido criticada en grado sumo por importante
opini6n autoral.

Al respecto, cabe sefialar que la Corte Suprema desde antafio ha considera-
do que resulta constitucionalmente vdlida la transferencia de funciones por el Po-
der Ejecutivo Nacional a érganos administrativos, a los efectos del cumplimiento
de la legislacién sobre agiotaje!”.

Claro que, décadas después, operd la reforma constitucional de Santa Fe —
Parand (1994) incorporando a nuestra Carta Magna el articulo 76, que establece:

“Se prohibe la delegacion legislativa en el Poder Ejecutivo, salvo en mate-
rias determinadas de administracién o de emergencia publica, con plazo fijado
para su ejercicio y dentro de las bases de la delegacién que el Congreso establez-
ca. La caducidad resultante del transcurso del plazo previsto en el parrafo anterior
no importard revision de las relaciones juridicas nacidas al amparo de las normas
dictadas en consecuencia de la delegacion legislativa”.

Por cierto, el texto constitucional ha creado un ambito material reservado al
imperio de la ley, constituyendo una zona de reserva del Poder Legislativo en el
cual no podria incidir vdlidamente el PEN, tal como surge del citado articulo 76
que, de manera expresa y como regla general, prohibe la delegacion de facultades
legislativas en el Poder Ejecutivo, complementado con el articulo 99, inciso 3,
CN, que excluye las materias tributaria, penal, electoral y de partidos politicos,
resultando invalida toda delegacion legislativa e inviable el dictado por el Ejecu-
tivo de decretos de necesidad y urgencia en tales materias.

17 CSIN, Fallos: 243:276.
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El articulo 76 de la Carta Magna establece como regla general la prohi-
bicién de la delegacion legislativa en el Poder Ejecutivo sin aclarar a qué tipo
de delegacion refiere (propia o impropia), y por via de la excepcion le otorga al
Parlamento la competencia para delegar, pero limitada a materias determinadas
de administracién o de emergencia publica, con plazo fijado para su ejercicio y
dentro de las bases de la delegacion que establezca el Congreso de la Nacién'®.

Primeramente, entonces, cabe referir a las “materias de administracion”,
las cuales han sido posteriormente enunciadas por el articulo 2 de la Ley 25.148
de delegacién de facultades:

“A los efectos de esta ley, se considerardn materias determinadas de admi-
nistracion, aquellas que se vinculen con: a) La creacion, organizacién y atribu-
ciones de entidades autdrquicas institucionales y toda otra entidad que por dis-
posicioén constitucional le competa al Poder Legislativo crear, organizar y fijar
sus atribuciones. Quedan incluidos en el presente inciso, el correo, los bancos
oficiales, entes impositivos y aduaneros, entes educacionales de instruccion ge-
neral y universitaria, asi como las entidades vinculadas con el transporte y la
colonizacién; b) La fijacion de las fuerzas armadas y el dictado de las normas
para su organizacion y gobierno; c) La organizacion y atribuciones de la Jefatura
de Gabinete y de los Ministerios; d) La creacidn, organizacion y atribuciones de
un organismo fiscal federal, a cargo del control y fiscalizacién de la ejecucién
del régimen de coparticipacion federal; ) La legislacién en materia de servicios
publicos, en lo que compete al Congreso de la Nacion; f) Toda otra materia asig-
nada por la Constitucién Nacional al Poder Legislativo, que se relacione con la
administracién del pais”.

En segundo lugar, la situacién excepcional de emergencia para la Corte
Suprema de Justicia'® abarca un hecho cuyo ambito temporal difiere segin cir-
cunstancias modales de épocas y sitios, tratindose de una situacién extraordina-
ria que gravita sobre el orden econémico-social, con su carga de perturbacién
acumulada, en variables de escasez, pobreza, penuria o indigencia, origina un
estado de necesidad al que hay que ponerle fin, ponderando el alto cuerpo que
la etiologia de esa situacion, sus raices profundas y elementales y, en particular,
sus consecuencias sobre el Estado y la sociedad, al influir sobre la subsistencia
misma de la organizacién juridica y politica, o el normal desenvolvimiento de sus
funciones, autoriza al Estado a restringir el ejercicio normal de algunos derechos
patrimoniales tutelados por la Constitucion.

18 Ladisposicién constitucional que obliga al Parlamento a fijar las bases de la delegacién
ha seguido el modelo de la Constitucién de Espafia, en cuanto establece que: “Las leyes de bases
delimitardn con precision el objeto y alcance de la delegacion legislativa y los principios y criterios
que han de seguirse en su ejercicio” (articulo82).

19 CSIN, Fallos: 313:1513.
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En marzo de 2003, la Corte Suprema por primera vez declar6 la inconsti-
tucionalidad de la delegacion legislativa en la causa “San Luis, Provincia de ¢/
Estado Nacional s/ accién de amparo”? por entender que el PEN habia excedido
las bases de dicha delegacidn, sosteniendo que:

“Conceptualmente resulta concebible tanto que el Congreso delegue sus
facultades legislativas frente a la emergencia (art. 76 de la Constitucién Nacio-
nal), como que el Poder Ejecutivo las ejerza por si, en el marco reglado por el art.
99, inc. 3° de la Ley Fundamental; pero lo que no es procedente es que, frente a
una delegacién —como la efectuada por el Congreso en la ley 25.561—, el Poder
Ejecutivo ejerza facultades excepcionales, concebidas para ser desempefiadas en
defecto de la actuacién del Poder Legislativo y no en forma concurrente con €1”.

Este controvertido tema de la delegacion legislativa propia e impropia ha
sido tratado en forma brillante por la mds calificada opinién autoral, y cuenta
ademds con medulosos fallos de Corte, desde el leading case “Delfino”?! (1927)
hasta la actualidad.

Ponemos de manifiesto que, de forma complementaria, la Disposicion
Transitoria Octava de la Constitucién Nacional deja establecido que: “La legis-
lacion delegada preexistente que no contenga plazo establecido para su ejercicio
caducard a los cinco afios de la vigencia de esta disposicion, excepto aquella que
el Congreso de la Nacion ratifique expresamente por una nueva ley”.

Pese al tiempo transcurrido, el Congreso Nacional nunca abordé en forma
detallada y minuciosa la ciclopea tarea revisora de las normas que, desde los
albores de la organizacion institucional en 1853 hasta la enmienda constitucional
de 1994, delegaron facultades legislativas en el Poder Ejecutivo Nacional.

Sélo encontramos una serie de leyes que fueron dictadas por el Parlamento
a efectos de dar cumplimiento a la referida cldusula transitoria, tales como las
Leyes 25.148, 25.645, 25.918, 26.135 y 26.519, en la cuales se ha efectuado una
ratificacién general de la legislacion delegada sin ningtn tipo de andlisis, lo cual,
en nuestra opinion, contraria el espiritu del legislador constituyente. No obstante,
el voto mayoritario de la Corte Suprema al resolver la causa “Camaronera Pata-
gonica SA c/Ministerio de Economiay otros s/amparo”, del 15/04/2014, declar6
la validez de tal ratificacion genérica®.

Pero mas alld de todo esto, hay una familia de fallos, entre los cuales se
encuentra “YPF S.E. c¢/Esso SAPA s/proceso de conocimiento”?, en los cuales

20 CSIN, Fallos: 326:417.

21 CSIN, Fallos: 148:130.

22 Alli, la Corte sefiala que la Ley 25.645 carece de eficacia para convalidar retroactiva-
mente una norma que adolece de nulidad absoluta e insanable, tal como la Resolucién 11/02 del
Ministerio de Economia e Infraestructura, pero no existe razén alguna para privarla de efectos en
relacién con los hechos acaecidos después de su entrada en vigencia.

23 CSIN, Fallos: 335:1227.
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el alto cuerpo admite la subdelegacién pero con mayores restricciones, toda vez
que lo hace bajo condicién de que la ley delegante establezca claramente la poli-
tica legislativa, dejando ademas sentado que no resulta suficiente invocar una ley
genérica o poco especifica.

Hemos dejado para el final un tema sumamente controvertido, tal como
resulta ser el mecanismo de subdelegacion de las facultades legislativas, a través
del cual el Presidente de la Nacion delega las referidas facultades en 6rganos que
son jerarquicamente inferiores.

Mediante Decreto 69/1974, se establecié que la Secretaria de Estado de
Comercio del Ministerio de Economia seria la autoridad nacional de aplicacién
y de juzgamiento en sede administrativa nacional de la Ley 20.680 y sus normas
reglamentarias, y su titular quedaba autorizado para usar todas las atribuciones
que a dicha autoridad asigna esa ley.

Posteriormente, el Decreto 3/1985%*dispuso que la Secretaria de Comercio
Interior habria de resultar competente para la aplicacion de las leyes sobre comer-
cializacion interna que estaban a cargo de la ex Secretaria de Comercio.

En el eterno corsi et recorsi de la historia juridica argentina, la norma citada
fue luego derogada en forma implicita por el Decreto 357/2002%. Por el cual se
aprobd el organigrama de aplicacion de la Administraciéon Nacional Centralizada.

Aun cuando se creaba la Secretaria de Industria, Comercio y Mineria, que
giraba en la orbita del Ministerio de la Produccién, la competencia relativa a
la Ley 20.680 se le otorgaba a la Secretaria de la Competencia, Desregulacién
y Defensa del Consumidor, organismo que tendria a su cargo las funciones de
fiscalizacion.

En épocas mads recientes, seflalamos que a través del Decreto 2085/20112%,
se enuncia como objetivo de la Secretaria de Comercio Interior, dependiente
del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, en su caracter de Autoridad
de Aplicacion de las Leyes 22.802 de Lealtad Comercial, 19.227 de Mercados
de Interés Nacional, 19.511 de Metrologia Legal, 24.240 de Defensa del Con-
sumidor, 20.680 de Abastecimiento, 25.156 de Defensa de la Competencia “...
entender en todo lo relativo a la aplicacion de dichas normas dictando las normas
complementarias y/o aclaratorias y celebrar todos los actos que se requieran para
la debida implementacion de las mismas”.

ITI. LA APLICACION AL AMBITO TRIBUTARIO DE LA CLAUSURA AUTOMATICA
DE LA LEY 20.680

En la década del 90 la Secretaria de Comercio llevé adelante procedimien-
tos de “clausura automadtica” invocando la Ley 20.680 de Abastecimiento que,

24 B.0O.09/01/1985.
25 B.O.22/02/2002.
26 B.O.12/12/2011.
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mediante la Resolucién 913 del Ministerio de Economia, aplicaban en lugar de
la Ley de Procedimiento Tributario.

Cabe senalar que la Ley de Abastecimiento, en su articulo 4, determina que
serdn pasibles de sanciones quienes “... i) No entregaren factura o comprobante
de venta, la informacién o documentacién previstas en el articulo 2°, incisos e) y
f) de la presente, o ejercieran su actividad fuera de los registros y licencias previs-
tos en el articulo 2°, incisos h) e i) de esta ley, en caso de corresponder, todo ello
en la forma y condiciones que establezcan las disposiciones reglamentarias...”.

A su vez, el articulo 12, inciso e), de la Ley 20.680 dispone que para el
cumplimiento de sus cometidos los funcionarios actuantes podran clausurar pre-
ventivamente hasta por tres dias los locales en los que se hubiere constatado la
infraccién, cuando ello fuere indispensable para el mejor curso de la investiga-
cién o si existiere riesgo inminente de que se contintie cometiendo la infraccién.
Este plazo podra ser prorrogado hasta un maximo de treinta dias por resolucién
fundada de la autoridad de aplicacion.

Habiamos publicitado, por entonces?, que la Secretaria de Comercio no re-
sultaba competente para constatar el cumplimiento de los requisitos exigidos en
la resolucion general que regia la facturacion y registracién de operaciones, ma-
teria que expresamente se encuentra contemplada en la Ley 11.683, relativa a la
aplicacion, percepcion y fiscalizacion de tributos, por lo cual resultaba invalida la
actuacion de dicha Secretaria, toda vez que fundaba su accionar en una ley ajena a
la materia impositiva, tal como lo era la Ley de Abastecimiento, propuesta por una
Resolucién del Ministerio de Economia de la Nacién (Resolucion 913/91) que no
goza de jerarquia normativa para modificar la Ley de Procedimiento Fiscal.

La Direccién General Impositiva (DGI) resultaba ser el organismo con fa-
cultades para la aplicacidn, percepcion y fiscalizacion de los tributos en el tiempo
y modo dispuesto por las leyes y disposiciones respectivas, conforme los térmi-
nos de la propia ley de rito fiscal por entonces vigente.

La funcién de contralor estaba monopdlicamente a cargo de la DGI y sos-
tener lo contrario, extendiendo la competencia a la Secretaria de Comercio, sig-
nificaba incurrir en gruesos errores juridicos, algo inaceptable para cualquier or-
ganismo publico que debe, ejemplificadoramente, ajustar su accionar al marco
legal aplicable.

Efectivamente, la interpretacion realizada en el 4mbito ministerial le asig-
naba a la Ley de Abastecimiento un objeto mas amplio que el de proteger el
normal abastecimiento de bienes y servicios.

27 Forco, CARLOS MARiA, “Procedimiento Tributario”, Coleccidn Juridica y Social, Secre-
taria de Posgrado y Servicios a Terceros, Universidad Nacional del Litoral, Santa Fe, 1994, p. 193.
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Ademds, si aceptdramos aun en hipdtesis la tarea de supervisién funcional,
podriamos llegar a la absurda situacién que los dos organismos deberian aplicar
idéntica sancion de clausura por el mismo hecho disvalioso.

Las aludidas clausuras no reconocian como antecedente una disposicion le-
gal, toda vez que se efectuaban al margen de una norma de tal jerarquia juridica.

En efecto, el Decreto de desregulacién dictado por el Poder Ejecutivo Na-
cional habia suspendido las facultades otorgadas al PEN por la Ley de Abasteci-
miento, las que solamente podrian haber sido restablecidas para utilizar todas o
cada una de las medidas en ella articuladas, pero condicionado ello a una previa
declaracion de emergencia de abastecimiento por el Congreso de la Nacién, con
un alcance general, sectorial o regional.

Recordamos que en los considerandos de dicho Decreto, el PEN sostenia
que el afianzamiento de la libertad econdmica, la desregulacién y la conforma-
cién de una verdadera economia popular de mercado no se compadecia con la
existencia de algunas facultades otorgadas al Poder Ejecutivo por la denominada
Ley de Abastecimiento, toda vez que resultaban incompatibles con dichos prin-
cipios y que asimismo introducian elementos de inseguridad juridica, haciendo
altamente necesaria la suspension de tales facultades y limitdndolas por ello a
situaciones de emergencia, que tal y como se expuso anteriormente, debia ser
previamente declarada por el Congreso Nacional.

No podia validamente sostenerse lo contrario y materializar el restableci-
miento de dicha ley por via interpretativa de un inferior jerarquico, tal como
resultaba ser el Ministro de Economia.

Los tribunales® declararon invariablemente la incompetencia de la Secreta-
ria de Comercio para decretar clausuras por infracciones tipificadas en la Ley de
rito fiscal. La DGI era el organismo que debia instruir el sumario pertinente para
asegurar el derecho de defensa y, ademads, se dejaba debidamente en claro que no
se vulneraban atribuciones del Poder Ejecutivo en materia de politica econémica
cuando los jueces hacian lugar a los recursos de amparo deducidos contra estas
clausuras arbitrarias.

Por lo demds, es menester recordar que la clausura era automética y el re-
curso para impugnarla judicialmente era concedido con efecto devolutivo, por lo
cual se violentaba el derecho al debido proceso legal y el de defensa en juicio.

Estas disposiciones contradicen lo resuelto por nuestra Corte Suprema?,
en cuanto en fallo de antigua data tiene establecido que:

“La doctrina segtin la cual es vdlida la actuacién de 6rganos administrati-
vos con facultades jurisdiccionales, no supone la posibilidad de un otorgamiento

28 C. Nac. Apel. Pen. Econ., Sala III, 12/05/1992, “G6émez de Russo, Gabriela Lucia s.
recurso de amparo”.
29 CSIN, Fallos: 284:150.
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incondicional de tales atribuciones. La actividad de esos 6rganos se encuentra so-
metida a limitaciones de jerarquia constitucional que no es licito transgredir, en-
tre las que figura, ante todo, la que obliga a que el pronunciamiento jurisdiccional
emanado de drganos administrativos quede sujeto a control judicial suficiente...”.

Ello ha sido ratificado en fallos posteriores*’, donde el Alto Cuerpo ha dicho
que:

“La circunstancia de que la administracién obrase en ejercicio de facul-
tades discrecionales en la investigacién de una presunta infraccién a la ley de
abastecimiento N° 20.680, en manera alguna puede dejar de lado el control ju-
dicial suficiente de los actos administrativos de naturaleza jurisdiccional a que
obliga el principio de la separacién de poderes ni tampoco puede constituir un
justificativo de la conducta arbitraria, tanto mds en una causa de sustancia penal
administrativa”.

Sin embargo, en los fallos de nuestro Tribunal Supremo persiste solapada-
mente la zaga de este dislate juridico pretendidamente vinculante de la Ley de
Abastecimiento y los deberes formales tributarios.

Efectivamente, la sancién de clausura tributaria®' se encuentra prevista en
el articulo 40 de la Ley 11.683 (t.o. en 1998 y sus modificaciones). El bien juri-
dico que tiende a proteger esta norma es la facultad de verificacién y control de
la Administracion Tributaria®>.

No obstante, la CSIN ha entendido que la finalidad perseguida por dicha
norma no se limitaba a la recaudacion fiscal, sino que existian otros bienes juri-
dicos, tales como el “debido control del circuito econdmico en que circulan los
bienes”*® o la “igualdad tributaria”*.

Sobre esto ultimo, nos queda claro que el Alto Tribunal, al referirse al con-
cepto de igualdad tributaria, ha querido poner de relevancia otra cuestion, y es

30 CSIJN, Fallos: 313:153.

31 Cabe aclarar que la clausura preventiva prevista en el articulo 35, inciso f), del texto
procedimental tributario ha sido estructurada como media cautelar con el objeto de evitar que se
siga cometiendo la infraccion.

32 Forco, CARLOS MARIA, “Procedimiento Tributario. Naturaleza y Estructura”, T. II, Ru-
binzal Culzoni, Buenos Aires, 2011, p. 150.

33 CSJN, Fallos: 314:1376. El Alto Tribunal alli ha considerado que: “El cumplimiento
de los extremos formales constituye, en el caso, el instrumento que ha considerado el legislador
para aproximarse al marco adecuado en el que deben desenvolverse las relaciones econdmicas y de
mercado. en lo particular, las exigencias relativas a la emision de facturas se establecen para garan-
tizar la igualdad tributaria, desde que permiten determinar la capacidad tributaria del responsable y
ejercer el debido control del circuito econémico en que circulan los bienes...”.

34 CSJN, Fallos: 316:687. La Corte dejé sentado que: “Las exigencias establecidas en los
arts. 43 y 44 de la ley 11.683 (t.0. 1978 y sus modif.), tienden a garantizar la igualdad tributaria,
desde que permiten determinar no tan sélo la capacidad contributiva del responsable sino también

o

‘ejercer el debido control del circuito econdmico en que circulan los bienes’".
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que con la exigencia de emitir facturas o documentos equivalentes se cumpla con
el principio de generalidad de la imposicion, regla magistralmente enunciada por
el profesor NEUMARK.

Pero aqui interesa detenerse en el otro aspecto sefialado, al considerar nues-
tro Tribunal Cimero que las conductas tipificadas en el actual articulo 40 de la
Ley de rito fiscal eran el medio adecuado para controlar las actividades econé-
micas.

Precisamente, estas consideraciones que precedentemente ponderamos, el
alto cuerpo no las extrajo de la Ley de Procedimiento Fiscal, sino de una ley ajena
al ambito tributario, tal y como resulta ser la Ley 20.680 de Abastecimiento.

IV. LA NUEVA “REGULACION DE LAS RELACIONES DE PRODUCCION Y
Consumo™

Ensefia con especial énfasis el maestro MORELLO que ninguna ley es ino-
cente y mucho menos las que navegan en el encrespado mar de lo econémico y
social.

Las politicas desarrolladas en los dltimos afios por el anterior gobierno, re-
definieron el rol del Estado en materia econdémica. Bajo distintas modalidades,
el Estado Nacional tom6 el control de cuatro empresas estratégicas, tales como
Correo Argentino, AYSA, Aerolineas Argentinas e YPF y también con la sancién
de la Ley 26.425% se dispuso la unificacion del Sistema Integrado de Jubilacio-
nes y Pensiones en un tinico régimen previsional ptblico denominado Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA), financiado a través de un sistema soli-
dario de reparto™.

Asi, pues, el PEN, el 4 de agosto del afio 2014, elevo al Congreso de la
Nacion tres proyectos de ley. Indudablemente, los mismos tendian a incrementar
la actividad regulatoria por parte del Estado e instaurar un nuevo marco juridico
capaz de brindar las herramientas necesarias para profundizar el proceso de in-
tervencion estatal.

Sobre tal base, el Parlamento sanciond las siguientes leyes:

35 B.O.09/12/2008.

36 El Estado Nacional obtuvo la participacién accionaria que las AFJP posefan en mul-
tiples compaiifas privadas, constituyéndose el “Fondo de Garantia de Sustentabilidad” (FGS) del
SIPA que administra la ANSES. El mismo se compone por diversos tipos de activos financieros,
entre ellos, acciones de sociedades anénimas que operan en los mds variados sectores de la pro-
duccién. Asi, por ejemplo, en shoppings (Alto Palermo S.A.); el sector bancario (Banco Macro
S.A., BBVA Banco Francés S.A., Grupo Financiero Galicia y Banco Patagonia S.A.); alimenticio
(Molinos Rio de la Plata S.A., Quickfood S.A.); Transporte (Metrovias S.A.) o energético (Camuzzi
Gas Pampeana S.A., Metrogds S.A., Transportadora de Gas del Norte S.A., Edenor S.A, Petrobras
Argentina S.A. etc.).
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a) Ley 26.993%. Servicio de Conciliacién Previa en las Relaciones de Consu-
mo (COPREC). Creacion. (Sancionada: Septiembre 17 de 2014. Promulgada:
Septiembre 18 de 2014).

b) Ley 26.9923. Creacion del Observatorio de Precios y Disponibilidad de Insu-
mos, Bienes y Servicios (Sancionada: Septiembre 17 de 2014. Promulgada:
Septiembre 18 de 2014).

¢) Ley 26.991%°. Nueva Regulacion de las Relaciones de Produccién y Consumo.
Modificacién de la Ley 20.680 de Abastecimiento (Sancionada: Septiembre
17 de 2014. Promulgada: Septiembre 18 de 2014).

IV.1. Delegacion permanente. La subdelegacion

Precisamente, habremos de detenernos en el andlisis de esta tltima ley, so-
bre la cual nos permitiremos sefialar ab initio que la misma ha efectuado una
delegacion permanente de facultades legislativas en el Poder Ejecutivo, quien
ademds de ejercerlas y dictar las normas complementarias, habrd de verificar la
comision de infracciones y aplicar, en su caso, las sanciones legalmente previstas.

Pero también la ley le otorga la facultad discrecional al PEN de designar la
autoridad de aplicacién de la Ley de Abastecimiento en el &mbito nacional*’; en
otras palabras, a materializar la subdelegacion de las facultades legislativas*!.

IV.2. Alcance subjetivo y objetivo

El alcance subjetivo de la Ley 26.991 resulta més restringido que en el texto
original, dado que su articulo 1 exceptia del régimen establecido en la misma,
a los agentes econdmicos considerados micro, pequefias o medianas empresas
(MIPyMESs)*, de conformidad con lo previsto en la Ley 25.300, siempre que

37 B.O. 19/09/2014.

38 B.O. 19/09/2014. El miembro informante del Dictamen de Mayoria en la Honorable
Camara de Senadores de la Nacién expreso en el debate parlamentario que: “El proyecto de crea-
cién del observatorio de precios no tiene otro sentido que verificar el comportamiento desde el
punto de vista de la produccién de insumos, bienes y precios y funcionar como red de auxilio de la
autoridad de aplicacidn del dltimo proyecto de ley que vamos a tratar, que es la nueva regulacion de
las relaciones de produccién y consumo”.

39 B.O. 19/09/2014.

40 Articulo 15, primer parrafo: “El Poder Ejecutivo designara la autoridad de apli-
cacion de la presente ley en el dmbito nacional, con facultades para dictar las normas
complementarias que fueren menester para su cumplimiento...”.

41 Mediante Decreto 203/15 el PEN designé como autoridad de aplicacion a la Secretaria
de Comercio.

42 La Resolucién 24/2001 (B.O. 20/02/2001) de la ex Secretaria de la Pequefia
y Mediana Empresa, en su articulo 1 (texto segtin Resolucion SEPYME 50/2013; B.O.
30/04/2013), establece que serdn consideradas Micro, Pequefias y Medianas Empresas
aquéllas cuyas ventas totales anuales no excedan $ 54.000.000 en el sector agropecuario
$ 183.000.000 en el sector de industria y minerfa $ 250.000.000 en el sector comercio $
63.000.000 en el sector servicios y $ 83.000.000 en el sector construccion.
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no detenten posiciéon dominante en los términos de los articulos 4 y 5 de la Ley
25.156 de Defensa de Competencia®.

La ley regird con respecto a la compraventa, permuta y locacién de cosas
muebles, obras y servicios —sus materias primas directas o indirectas y sus insu-
mos—, lo mismo que a las prestaciones —cualquiera fuere su naturaleza, contrato
o relacién juridica que las hubiere originado, de cardcter gratuito u oneroso, ha-
bitual u ocasional— que se destinen a la produccién, construccion, procesamiento,
comercializacion, sanidad, alimentacién, vestimenta, higiene, vivienda, depor-
te, cultura, transporte y logistica, esparcimiento, asi como cualquier otro bien
mueble o servicio que satisfaga —directa o indirectamente— necesidades bésicas o
esenciales orientadas al bienestar general de la poblacidn.

El dmbito de aplicacién comprende todos los procesos econdmicos rela-
tivos a dichos bienes, prestaciones y servicios y toda otra etapa de la actividad
econdmica vinculada directamente o indirectamente a los mismos.

IV.3. La configuracién de figuras infraccionales como requisito
habilitante

La nueva ley ha introducido en su articulo 2 como requisito habilitante para
el ejercicio de las facultades legislativas*, la previa configuracion de alguna de

las infracciones previstas en los incisos a), b), ¢), d), e), ) y g) de su articulo 4.

En los referidos incisos, la ley consagra una categoria especial de figuras
infraccionales bdsicas y habilitantes del ejercicio de las facultades legislativas.

Considera disvaliosas dentro de tal grupo infraccional las conductas de
quienes:

a) Elevaren artificial o injustificadamente los precios en forma que no responda
proporcionalmente a los aumentos de los costos, u obtuvieren ganancias abu-
sivas;

b) Revaluaren existencias, salvo autorizacidn expresa de la autoridad de aplica-
cion;

43 El articulo 4 del capitulo II de la Ley de Defensa de la Competencia (B.O.
20/09/1999) define el concepto de “posicion dominante”, estableciendo que una o mas
personas gozan de dicha posicién cuando para un determinado producto o servicio es
la tnica oferente o demandante dentro del mercado nacional o en una o varias partes
del mundo; no estd expuesta a una competencia sustancial; por el grado de integracion
vertical u horizontal estd en condiciones de determinar la viabilidad econémica de un
competidor. El articulo 5 brinda las pautas que deberdn considerarse para determinar la
existencia de posicién dominante.

44 “Articulo 2°: En relacién a todo lo comprendido en el articulo 1°, en caso de configurarse
alguno de los supuestos previstos en los incisos a), b), ¢), d), e), ) y g) del articulo 4°, la autoridad
de aplicacién podrd...”.
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¢) Acapararen materias primas o productos, o formaren existencias superiores a
las necesarias, sean actos de naturaleza monopdlica o no, para responder a los
planes habituales de produccién o demanda;

d) Intermediaren o permitieren intermediar innecesariamente o crearen artificial-
mente etapas en la distribucién y comercializacion;

e) Destruyeren mercaderias o bienes; o impidieren la prestacion de servicios o
realizaren cualquier otro acto, sea de naturaleza monopdlica o no, que tienda a
hacer escasear su produccién, venta o transporte;

f) Negaren o restringieren injustificadamente la venta de bienes o la prestacion
de servicios, o redujeren sin causa la produccién habitual o no la incremen-
taren, habiendo sido intimados por la autoridad de aplicacion a tal efecto con
cinco dias habiles de anticipacién, en caso de tener capacidad productiva, para
responder a la demanda;

g) Desviaren o discontinuaren el abastecimiento normal y habitual de una zona a
otra sin causa justificada;

Ademas, los tres incisos siguientes del articulo 4 contemplan figuras infraccio-
nales de cardcter secundario, esto es, conductas violatorias de normas dictadas
en mérito a las atribuciones conferidas a la autoridad de aplicacion:

h) No tuvieren para su venta o discontinuaren, segtin el ramo comercial respec-
tivo, la produccién de mercaderias y prestacion de servicios con niveles de
precios maximos y minimos, o margenes de utilidad fijados, salvo los eximen-
tes justificados que se establezcan por via reglamentaria, teniendo en cuenta
ramo, habitualidad, modalidad, situacién de mercado y demds circunstancias
propias de cada caso;

i) No entregaren factura o comprobante de venta, la informacién o documenta-
cién previstas en el articulo 2, incisos e) y f) de la ley, o ejercieran su actividad
fuera de los registros y licencias previstos en el articulo 2, incisos h) e i) de la
ley, en caso de corresponder, todo ello en la forma y condiciones que establez-
can las disposiciones reglamentarias;

J) Vulneraren cualesquiera de las disposiciones que se adoptaren en ejercicio de
las atribuciones que se confieren por los articulos 2 y 3 de esa ley.

IV.4. Sanciones aplicables

En el articulo siguiente, la ley prevé las diversas sanciones aplicables a quie-
nes incurrieren en tales actos u omisiones, las que podran imponerse en forma
independiente o conjunta, segtin las circunstancias del caso.

Asi, se establecen: a) sancién de multa de pesos quinientos ($ 500) a pesos
diez millones ($ 10.000.000), limite que podrd aumentarse hasta alcanzar el triple
de la ganancia obtenida en infraccién; b) clausura del establecimiento por un pla-
7o de hasta noventa dias, disponiéndose que durante la clausura, y por otro perio-
do igual, no podré transferirse el fondo de comercio ni los bienes afectados; c) la
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pena de inhabilitacion de hasta dos afios para el uso o renovacién de créditos que
otorguen las entidades publicas sujetas a la Ley 21.526 de Entidades Financieras
y sus modificatorias; d) el comiso de las mercaderias y productos objeto de la
infraccidn; e) inhabilitacion especial de hasta cinco afios para ejercer el comercio
y la funcién publica; f) suspension de hasta cinco afios en los registros de provee-
dores del Estado; g) pérdida de concesiones, privilegios, regimenes impositivos o
crediticios especiales de que gozare.

En caso de reincidencia, se establece como agravante en el articulo 6 que
los limites maximos de los montos del inciso @) del articulo 5 y los términos de
sus incisos b), ¢), e) y f) puedan elevarse hasta el doble de la sancién originaria.

IV.5. Facultades de la autoridad de aplicacion

Tal y como se ha dicho precedentemente, en caso que se configurase alguno
de los supuestos previstos en los incisos a), b), ¢), d), e), f) y g) del articulo 4, la
ley estipula que la autoridad de aplicacion podra:

a) Establecer, para cualquier etapa del proceso econémico, margenes de utilidad,
precios de referencia, niveles maximos y minimos de precios, o todas o algu-
nas de estas medidas.

b) Dictar normas reglamentarias que rijan la comercializacién, intermediacion,
distribucién y/o produccidn, a excepcién de las cuestiones relativas a infrac-
ciones a los deberes formales previstos en la Ley 11.683, t.0. 1998 y sus mo-
dificaciones®.

¢) Disponer la continuidad en la produccién, industrializacién, comercializacion,
transporte, distribucion o prestacion de servicios, como también en la fabrica-
cién de determinados productos, dentro de los niveles o cuotas minimas que
estableciere la autoridad de aplicacion. A los efectos de la fijacién de dichos
niveles o cuotas minimas, la autoridad de aplicacién tendrd en cuenta, respecto
de los obligados, los datos y elementos que la ley enuncia.

d) Acordar subsidios, cuando ello sea necesario para asegurar el abastecimiento
y/o la prestacién de servicios.

e¢) Requerir toda documentacion relativa al giro comercial de la empresa o agente
econdmico; dicha informacién tendra caracter reservado y confidencial, y serd
de uso exclusivo en el marco de las competencias asignadas a la autoridad de
aplicacion. Igualmente, podra requerir informacion sobre los precios de venta
de los bienes o servicios producidos y prestados, como asi también su disponi-
bilidad de venta.

45 Excluye de forma expresa la posibilidad de que nuevamente se utilice la Ley de Abaste-
cimiento para sancionar infracciones a los deberes formales tributarios, como ocurriera afios atrds
y comentdramos en el acdpite pertinente.
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/) Exigir la presentacion o exhibicion de todo tipo de libros, documentos, corres-
pondencia, papeles de comercio y todo otro elemento relativo a la administra-
cién de los negocios; realizar pericias técnicas.

g) Proceder, de ser necesario, al secuestro de todos los elementos aludidos en los
incisos f) y h), por un plazo maximo de treinta dias habiles.

h) Crear los registros y obligar a llevar los libros especiales que se establecieren.

i) Establecer regimenes de licencias comerciales.

Los sujetos que resulten obligados por la aplicacién de la norma y que esti-
men que a consecuencia de ello sufrirdn grave e irreparable perjuicio econémico,
podran solicitar la revision parcial o total de las medidas que los afectan, sin que
ello los excuse de cumplir las obligaciones impuestas, mientras no se dicte la
correspondiente resolucion®.

Asimismo, la ley establece que los gobernadores de provincia y/o el jefe de
gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, por si o por intermedio de los
organismos y/o funcionarios que determinen, podran fijar precios maximos y las
pertinentes medidas complementarias, mientras el PEN o el organismo nacional
de aplicacion no los establecieren, dando cuenta de inmediato a este dltimo.

Estos precios subsistirdn en tanto el PEN no haga uso de las facultades que a
ese objeto le acuerda la ley. Igualmente, podran disponer las medidas autorizadas
en los incisos e), f), g) y k) del articulo 2.

IV.6. Expropiacion indirecta

Producida una situacion de desabastecimiento o escasez de bienes o servi-
cios que satisfagan necesidades bdsicas o esenciales orientadas al bienestar gene-
ral de la poblacion, la ley autoriza a la autoridad de aplicacién en el articulo 27
para disponer, mediante resolucion fundada, su venta, produccion, distribucién o
prestacion en todo el territorio de la Nacién, cualquiera sea su propietario, bajo
apercibimiento en caso de incumplimiento de imponer las sanciones previstas.

La medida durari el tiempo que insuma la rehabilitacion de la situacién de
desabastecimiento o escasez y resultard proporcional en su alcance a la gravedad
de los hechos que la motivan.

La medida descripta constituye claramente una expropiacién indirecta, toda
vez que se suprime un derecho individual, y la ley faculta a la autoridad de apli-
cacion, en caso de desabastecimiento de bienes o servicios publicos esenciales, a
la venta, produccidn, distribucion o prestacion en todo el territorio de la Nacion,
actividad que hasta entonces desarrollaban los particulares en mérito a la manda
constitucional de ejercer libremente el comercio, pero quedan privados de conti-
nuar ejerciéndola.

46 Laley prevé que se dicte resolucién dentro de los quince dias hébiles de efec-
tuado el reclamo, disponiéndose que en caso contario quedard sin efecto la medida.
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V. CUESTIONAMIENTOS CONSTITUCIONALES

La Constituciéon Nacional ha grabado a fuego el cldsico principio de la
divisién de poderes, invistiendo en su segunda parte como “Autoridades de la
Nacién” al Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial, otorgandoles a cada uno de-
terminadas facultades y vedando la suma del poder ptblico y la delegacién de
poderes*” por cuanto ambos atentan contra el citado principio, esencial en el sis-
tema republicano.

Lo tinico que est4 habilitado constitucionalmente por el articulo 76 de nues-
tra Carta Magna es la delegacion expresa y limitada de la potestad legislativa,
respetando los requisitos materiales, temporales y de politica legislativa que alli
se seflalan®®.

Ello nos permite afirmar que la delegacion de facultades legislativas de los
articulos 2, 3 y 27 de la Ley 26.991 de Abastecimiento resultan violatorias del
articulo 76 del texto constitucional, afectando significativamente el principio de
divisién de poderes.

Es preciso reiterar que la manda constitucional que prohibe toda delegacién
legislativa en el Poder Ejecutivo, sienta una regla general prohibitiva en la mate-
ria, es decir, funda un principio contrario al ejercicio de dichas facultades por el
Poder Ejecutivo como préctica corriente.

El legislador constituyente determina luego las condiciones o limites bajo
los cuales admite dicha delegacion por via de la excepcion. Asi, habra de operar
este mecanismo pero solo en lo relativo a “materias determinadas de administra-
cién” o de “emergencia publica”, situacion ésta tltima que atribuye al Estado el
deber de tutelar debidamente los intereses esenciales de la sociedad en el marco
de nuestro sistema juridico.

Conviene advertir que la cuestion planteada adquiere tal relevancia que, aun
con anterioridad a la reforma constitucional de Santa Fe — Parana (1994), el De-
creto 2284/91% de Desregulacion Econémica —ratificado por Ley 24.307—, luego
de disponer la suspension del ejercicio de las facultades legalmente conferidas al
PEN en la materia, establecié que solamente podria ser restablecido mediando

47  Articulo 29, CN: “El Congreso no puede conceder al Ejecutivo nacional, ni las Legisla-
turas provinciales a los gobernadores de provincia, facultades extraordinarias, ni la suma del poder
publico, ni otorgarles sumisiones o supremacias por las que la vida, el honor o las fortunas de los
argentinos queden a merced de gobiernos o persona alguna. Actos de esta naturaleza llevan consigo
una nulidad insanable, y sujetardn a los que los formulen, consientan o firmen, a la responsabilidad
y pena de los infames traidores a la patria”.

48 En sentido similar, el articulo 76 de la Constitucién italiana (1948) estipula que: “El
ejercicio de la funcion legislativa no puede ser delegado en el Gobierno sino con determinacién de
principios y criterios directivos y solamente por tiempo limitado y para objetos definidos”.

49 B.O. 01/11/1991, ratificado por B.O. 30/12/1993.
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una “previa declaracién de emergencia de abastecimiento por el Honorable Con-
greso de la Nacion, ya sea a nivel general, sectorial o regional”.

Es claro que la exigencia de la previa declaracion de emergencia por el Con-
greso constituia una conditio sine qua non'y se mantuvo en vigor hasta la sancién
de la Ley 26.991%, que la ha derogado en forma innominada.

Partiendo de tales premisas, forzoso es concluir que, al desligar la emer-
gencia publica como causal habilitante de la delegacion legislativa, dicha norma
resulta manifiestamente inconstitucional.

Efectivamente, de la simple lectura del articulo 76 de nuestra Carta Magna
surgen los limites formales y materiales de la delegacion legislativa, ya que de
manera expresa se requiere que la delegacion refiera a una “materia determinada
de administracién” o esté vinculada a una situacién de “‘emergencia publica”.

La Corte Suprema sabiamente ha sostenido en “Videla Cuello, Marcelo su-
cesion de ¢/ La Rioja™! que:

“Cuando se configura una situacién de grave perturbacién econdomica, so-
cial o politica que representa maximo peligro para el pais, el Estado democratico
tiene la potestad y aun el imperioso deber de poner en vigencia un derecho ex-
cepcional o sea un conjunto de remedios extraordinarios destinados a asegurar la
autodefensa de la comunidad y el restablecimiento de la normalidad social que el
sistema politico de la Constitucion requiere (...) La emergencia no crea potesta-
des ajenas a la Constitucién, pero si permite ejercer con mayor hondura y vigor
las que ésta contempla, llevandolas mas alla de los limites que son propios de los
tiempos de tranquilidad y sosiego”.

Pero més alld de esta conceptualizacién de la Corte sobre la “emergencia”
como “‘situacion de grave perturbacién econdmica, social o politica que represen-
ta méaximo peligro para el pais”, lo cierto es que se ha recurrido reiteradamente
a este mecanismo como un artilugio legal desvinculado del mundo fenoménico,
con la sola finalidad de maximizar el tinte cesarista de la institucion presidencial.

En tan sentido, baste como ejemplo citar la afiosa Ley 25.561 que declara
la emergencia publica en materia social, econdmica, administrativa, financiera
y cambiaria, con cita del articulo 76 de la Constitucién Nacional. El articulo 1
del Decreto 50/2002° establecio el dia 6 de enero de 2002 como la fecha de su
entrada en vigencia, la cual en mérito a las disposiciones del articulo 1 de la Ley
27.200%, se ha prorrogado hasta el 31 de diciembre de 2017.

Ademas, en la aplicacion concreta de las facultades delegadas por esa ley
de emergencia, se exhiben claros desbordes, pudiéndose citar en tal sentido al

50 Ley 26.991, articulo 19.

51 CSIJN, Fallos: 313:1638.
52 B.0.09/01/2002.

53 B.0.04/11/2015.
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Decreto 214/2002% de Reordenamiento del Sistema Financiero, por el cual el
PEN dispuso la malhadada pesificacion asimétrica o conversiéon compulsiva de
activos y pasivos bancarios en délares a moneda local, a diferentes tipos de cam-
bio.

En una mayor profundizacién, advertimos que se requiere, ademas de la li-
mitacién constitucional de referirse a “materias determinadas de administracién”
o situacién de “emergencia publica”, que la ley delegante establezca claramente
tanto el plazo para el ejercicio de las facultades delegadas como la base o criterios
legislativos que deberd respetar el PEN en su ejercicio, es decir, nuestro legisla-
dor constitucional ha incorporado al texto fundamental la denominada doctrina
del “estandar inteligible” de la jurisprudencia norteamericana.

En esa inteligencia se inscribe el leading case “Colegio Publico de Aboga-
dos de Capital Federal”>* donde la Corte Suprema, el 4 de noviembre de 2008,
ha dejado expresamente sentado en su considerando 9:

“Que con un lenguaje firme y explicito la Constitucion Nacional prohibe al
Presidente de la Republica, como regla general, emitir ‘disposiciones de caracter
legislativo’, sea a iniciativa propia (articulo 99.3, segundo parrafo), sea por virtud
de la delegacion que, en su favor, haga el Congreso (articulo 76, primera parte).
Ambas cldusulas establecen también, luego de formular el principio, las condi-
ciones o limites bajo los cuales ha de operar el caso excepcional en que el Presi-
dente se encuentra habilitado para dictar decretos legislativos que, segin sea, se
denominan ‘decretos de necesidad y urgencia’ o ‘decretos que ejercen facultades
delegadas’ (articulo 100, incisos 13y 12, respectivamente)”.

Con claridad meridiana agrega luego el Alto Tribunal en el segundo pérrafo:

“En lo que se refiere a los decretos dictados en uso de facultades delegadas
(o ‘decretos delegados’), el articulo 76 de la Constitucién Nacional establece tres
requisitos basicos: 1) que se limiten a ‘materias determinadas de administracion
o emergencia publica’; 2) que se dicten dentro del plazo fijado para su ejercicio
y 3) que se mantengan ‘dentro de las bases de la delegacion que el Congreso
establezca’. El articulo 100, inciso 12 afade un cuarto requisito, a saber, 4) que
los decretos asi dictados sean refrendados por el jefe de gabinete de ministros y
sometidos al control de la Comisién Bicameral Permanente del Congreso de la
Nacion. La letra del texto constitucional (articulos 99.3 y 76) refleja sin ambigiie-
dades la decision que tom6 la Convencion Constituyente de 1994 de, por una par-
te, mantener el principio general contrario al ejercicio de facultades legislativas
por el Presidente como una préctica normal y, por la otra, de introducir mayores
precisiones sobre las condiciones excepcionales en que ello si puede tener lugar.
La definicidn de la regla general y de los casos excepcionales en el mismo texto

54 B.O. 04/02/2002.
55 CSIJN, Fallos: 331:2406.
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constitucional, asi como el procedimiento que finalmente se adoptd para asegurar
el adecuado funcionamiento de ambos, es el correlato de dos objetivos basicos
que rigieron la deliberacién constituyente: la atenuacién del presidencialismo y
la mayor eficacia en el funcionamiento del gobierno federal. De todo ello se des-
prende que dicho procedimiento debe ser puesto en practica por los tres poderes
del Estado, cada uno en el papel que le toca, con el cuidado de no introducir, por
via de deformaciones interpretativas, inconsistencias o desequilibrios entre las di-
versas finalidades buscadas con la reforma de la estructura del gobierno federal”.

En nuestra opinién, también resultan manifiestamente inconstitucionales
los tipos penales abiertos que contempla la Ley de Abastecimiento, por cuanto
los mismos violentan los principios de legalidad que consagra el nullum crimen
nulla poena sine legepraevia (articulo 18, CN) y tipicidad penal, como garantia
de certeza juridica, infringiendo adem4s lo dispuesto en los articulos 5.2, 7.2y 9
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, 3, 5, 11 y 12 de la De-
claracién Universal de Derechos Humanos.

La generalidad y amplitud de los tipos previstos en el articulo 4 y la posible
adecuacion de un espectro imprevisible de conductas conduce a una situacién de
absoluta desproteccion frente al poder punitivo del Estado.

Asi, por ejemplo, baste sefialar que el comportamiento tipico de precios
“injustificados” o “abusivos”, o existencias “superiores a las necesarias” abren la
puerta a la arbitrariedad y el exceso punitivo que, paraddjicamente, el Derecho
Penal de la Constitucion pretende limitar o frenar a modo de dique de contencién.

Igual consideracion nos merece el efecto devolutivo que se otorga a los re-
cursos y la obligacion de depdsito previo de la multa impuesta, porque vulnera el
principio de tutela judicial efectiva, violentando el articulo 18 de la CN que con-
sagra la inviolabilidad de la defensa en juicio de la persona y de los derechos; el
articulo 8 de la Convencidén Americana de DD. HH. (Pacto de San José de Costa
Rica) en cuanto reconoce a toda persona el derecho a ser oida, con las debidas
garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, inde-
pendiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en la sustanciacién
de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacién de
sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otra in-
dole; y el articulo 25 de dicha Convencion, que reconoce el derecho a un recurso
sencillo y rdpido o cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucion, la ley o la Convencion, aun cuando tal violacion
sea cometida por personas que actien en ejercicio de sus funciones oficiales.

La jurisprudencia inveterada de la Corte Suprema’ ha declarado que cuen-
tan con validez constitucional las resoluciones de contenido jurisdiccional dicta-

56 CSIN, Fallos: 187:79, 195:50, 199:401, 207:346, 305:129, 311:334, entre varios.
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das por organismos administrativos, en la medida en que estén sujetas a control
judicial suficiente que evite la posibilidad de que aquellos ejerzan un poder abso-
Iutamente discrecional, sustraido a toda especie de revision ulterior.

En “Angel Estrada y Cia. S.A.”¥, el Tribunal Cimero ahonda atin mds su
doctrina, al afirmar que si bien el otorgamiento de facultades jurisdiccionales a
6rganos de la administracién desconoce lo dispuesto en los articulos 18 y 109 de
la Constitucién Nacional, tales principios constitucionales quedan a salvo siem-
pre y cuando los organismos de la administracién dotados de jurisdiccion para
resolver conflictos entre particulares hayan sido creados por ley, su independen-
cia e imparcialidad estén aseguradas, el objetivo econémico y politico tenido en
cuenta por el legislador para crearlos (y restringir asf la jurisdiccion que la Cons-
titucién Nacional atribuye a la justicia ordinaria) haya sido razonable y “ademads,
sus decisiones estén sujetas a control judicial amplio y suficiente”,

Es doctrina comun y explicita en nuestra Carta Fundamental que ningtin
derecho es absoluto y que todos estdn subordinados a las leyes que reglamenten
su ejercicio™, ni el derecho de usar y disponer de la propiedad, ni ningtn otro
derecho reconocido por la Constitucién reviste ese caracter, habiendo confiado
al Poder Legislativo la mision de reglamentar dentro de cierto limite el ejercicio
de los derechos que ella reconoce®. Un derecho ilimitado seria una concepcion
antisocial®'.

Frente a una situacion de emergencia, nuestro Maximo Tribunal ha dicho en
“Guida”** que es posible el ejercicio del poder del Estado en forma mas enérgica
que la admisible en periodos de sosiego y normalidad, ya que acontecimientos
extraordinarios justifican remedios extraordinarios, con el limite de que tal legis-
lacién no repugne al texto constitucional.

57 CSIN, Fallos: 328:651.

58 En la conocida causa “Lapiduz, Enrique ¢/ DGI”, luego de reconocerle naturaleza “es-
trictamente penal” a la sancién de clausura, la Corte confirmd la sentencia que declard la inconsti-
tucionalidad de los articulos 10 y 11 de la Ley 24.765 —modificatorios de la Ley 11.683— en tanto
disponen la ejecucion sin otra sustanciacion de la sancién de clausura aplicada por la autoridad
administrativa, y el otorgamiento al solo efecto devolutivo del recurso de apelacién interpuesto
ante el érgano judicial correspondiente, entendiendo que no cabe hablar de "juicio", y en particular
de aquel que el articulo 18 de la Constitucién Nacional exige como requisito que legitime una
condena, si el trdmite ante el 6rgano administrativo no se integra con la instancia judicial corres-
pondiente; ni de "juicio previo" si esta instancia no ha concluido y la sancién, en consecuencia, no
es un resultado de actuaciones producidas dentro de la misma (CSJIN, Fallos: 321:1043).

59 CSJN: Fallos: 240:223.

60 CSIN: Fallos: 136:161.

61 CSIN: Fallos: 289:67.

62 CSIN: Fallos: 323:1566.
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Lo antedicho refuerza nuestra conviccidn de que en esta materia especifica
de abastecimiento s6lo procede la delegacion legislativa cuando se constatare una
situacion excepcional de emergencia publica; que la delegacioén operare por tiem-
po determinado y que existiere una ley delegante que sentare las bases sobre las
cuales habra de actuar el Poder Ejecutivo en ejercicio de las facultades delegadas.

He aqui el norte que deberd guiarnos. En un moderno y democrético Estado
de Derecho no es posible admitir anomalias que repugnen el texto constitucional.

AGAMBEN® con maestria sefiala que la creacion voluntaria de un estado de
emergencia permanente (aunque no declarado en sentido técnico) devino una de
las practicas esenciales de los Estados contemporaneos, aun de aquellos asi lla-
mados democraticos, aclarando que no se advierte como una equiparacion entre
regimenes democréticos y dictatoriales, sino més bien como un umbral de inde-
terminacion entre democracia y absolutismo.

En la Cadmara de Diputados de la Nacién se han presentado varios proyectos
derogatorios de la Ley de Abastecimiento 20.680, sus normas reglamentarias,
complementarias y/o modificatorias, como la ley 26.991. Entre ellos se encuen-
tran el elaborado por los diputados GaRrRIDO, RiccaRDO, DONDA PEREZ, TORROBA
y PERALTA®, quienes consideran que esa ley, en vez de darle las herramientas ne-
cesarias a los usuarios y consumidores para hacer valer sus derechos y promover
el derecho a la competencia, tal como argumentaron los redactores de la norma,
empodera mas al Poder Ejecutivo, legitimando medidas arbitrarias y en algunos
casos inconstitucionales o ilegitimas, concluyendo al respecto que “esta ley re-
sulta inconveniente para nuestra democracia, ya que otorga enormes facultades al
Poder Ejecutivo, de una manera irrazonable e ilimitada, desvinculdndola de una
situacién de emergencia concreta, con conceptos vagos y ambiguos que dejan
todo librado a su interpretacion y discrecion”.

63 AGAMBEN, GIORGIO, Estado de Excepcion, Adriana Hidalgo Editores, Buenos Aires,
2004.
64 HCD, Expediente 5616-D-2015.
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