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Presentacion

El dia 24 de abril de 2012 la Corte Suprema dict6 su fallo
en el caso “Quisbert” en el que se debatia el alcance y proteccion
que, en una situacion de extrema vulnerabilidad, tenia el derecho
a la vivienda reconocido en la Constitucion Nacional, en los Tra-
tados Internacionales y en la Constitucién de la Ciudad de Buenos
Aires.

El caso habia concitado la atencién publica y, durante la tra-
mitacion de la causa, nuestro Maximo Tribunal convocé a una Au-
diencia Publica que se llevé a cabo el 15 de septiembre de 2011,
para que las partes expusieran ante los jueces y ante la sociedad su
postura acerca de la decision judicial que debia adoptarse.
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La cuestion planteada en el caso se encuadra dentro de una
temadtica constitucional mas amplia: la operatividad de los deno-
minados derechos econdémicos, sociales y culturales; la posibili-
dad y el grado de proteccidn que se les puede brindar en sede judi-
cial; las facultades de los jueces para controlar la razonabilidad de
las politicas publicas decididas por los poderes publicos para dar
proteccion a tales derechos; y la postura que corresponde adoptar
frente a la omision o insuficiente tutela de los mismos.

Por ello, comenzaremos describiendo los hechos que dan ori-
gen al caso y el tramite de la causa judicial (Apartado I), para luego
desarrollar los argumentos esgrimidos por las partes en la audien-
cia publica que se celebr ante los ministros de la Corte Suprema
(Apartado II) y la decisién y fundamentos de los distintos votos
que integran el fallo (Apartado III). Seguidamente, analizaremos
las opciones que tenia la Corte Suprema para decidir el caso (Apar-
tado V), la doctrina fijada en relacién a la operatividad del derecho
social a la vivienda (Apartado V) y, finalmente, haremos algunas
consideraciones en relacion al control de razonabilidad de las poli-
ticas publicas adoptadas en esta materia (Apartado VI). Por ultimo,
formularemos las conclusiones finales del trabajo (Apartado VII).

I. Los hechos del caso y el tramite de la causa

Los hechos y el tramite de la causa estdn muy bien resefiados
en los tres primeros considerandos del voto de la Dra. Argibay.

En lo que interesa, cabe sefalar que la actora, Sonia Quisbert
de Castro, residente de la Ciudad de Buenos Aires (en adelante, al-
ternativamente, “CABA”), naci6 en Bolivia en el afio 1976, viajé
a la Ciudad en el afio 2000 en busca de trabajo y mejores condicio-
nes de vida. Tuvo diversas ocupaciones que le permitieron subsis-
tir y el 28 de junio de 2005 nacié su hijo J. H. Q. C. quien padece
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una enfermedad que le provoca una incapacidad motriz, visual,
auditiva y social. Por un corto tiempo, convivié con el padre del
nifio y su familia en Laferrere, provincia de Buenos Aires, para
luego regresar a la Ciudad en compaiiia de su hijo. De ahi en més,
ambos se alojaron en diversos paradores, hogares y hoteles hasta
que, finalmente, quedaron en situacion de calle, motivo por el cual
la actora recurrié al Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires (en
adelante, “el GCBA”) y obtuvo su inclusién en el programa de
Atencion a las Familias en Situacién de Calle regulado por el de-
creto 690/06, luego modificado por los decretos 960/08 y 167/11
(en adelante, “‘el Programa de Subsidios”™).

Habiendo terminado de recibir las diez cuotas previstas en
aquel programa, pidi6 continuar con el beneficio, peticiéon que le
fue denegada por el GCBA con sustento en que no podia exceder-
se el tope normativo alli fijado, lo cual la condujo nuevamente a
deambular por la CABA.

En estas condiciones y por medio del Ministerio Publico de
la Defensa de la Ciudad de Buenos Aires, la sefiora Quisbert in-
terpuso una accion de amparo por si, y en representacion de su
hijo menor de edad J. H. Q. C. contra el GCBA, con el objeto de
que ambos pudieran acceder a una vivienda adecuada y en con-
diciones dignas. Impugné entonces la validez de las limitaciones
impuestas en los arts. 5 y 6 del decreto 690/06, por el que habian
percibido en su totalidad el subsidio creado por el Programa de
Subsidios, consistente en diez cuotas de $ 450 cada una, en tan-
to limitaban en tiempo y monto aquél beneficio. Afiadi6é que del
informe confeccionado por el programa “Buenos Aires Presente”
surgia que, a marzo de 2008, la actora y su hijo se encontraban
pernoctando en la interseccion de las calles Pichincha y Brasil,
cuando les fue formalmente comunicado que el subsidio antedi-
cho no era renovable.

Adujo que la demandada no habia reconocido su derecho a
un techo pues les habia negado la inclusién en alguno de los pro-
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gramas habitacionales vigentes, a pesar de persistir en situacioén de
emergencia habitacional. Peticion6 entonces que, en forma provi-
sional y como medida cautelar, se le ordenara la incorporacion de
la actora y su hijo en alguno de aquellos programas, solucién que,
de consistir en un subsidio, debia permitir abonar en forma integra
el valor del alojamiento. Seguidamente, impugnd la constitucio-
nalidad de los arts. 5° y 6° del decreto 690/06, en tanto entendid
que fijaban como subsidio un monto incompatible con el goce de
un derecho a una solucién habitacional adecuada (fs. 1/63).

En su contestacion, el GCBA no neg6 las circunstancias ale-
gadas por la actora. Su defensa, en cambio, se limito a indicar que:

1) La amparista y su hijo habian sido asistidos en el mar-
co de la normativa vigente, que no podia ser tachada de
inconstitucional en tanto el otorgamiento del subsidio
referido y su monto se encontraban sujetos a la disponi-
bilidad de los recursos del ejercicio presupuestario co-
rrespondiente;

1) no se habia demostrado una actuacion ilegitima o arbi-
traria por parte del GCBA ni razones para descalificar la
constitucionalidad del decreto citado, y

iii) el aumento del monto del subsidio por parte del Poder
Judicial importaria invadir competencias privativas de la
Administracion.

En primera instancia, el Juzgado en lo Contencioso Ad-
ministrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos Aires dispuso,
como medida cautelar, la inclusién de los peticionarios en un pro-
grama de emergencia habitacional que asegurara la unidad del
grupo familiar. Posteriormente, hizo lugar a la accién y ordend
al demandado que, mientras subsistiera la situacidon actual de la
amparista y su hijo, les prestara adecuada asistencia habitacional,
ya sea mediante la continuacion de las prestaciones previstas en el
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decreto 690/06, o bien incorpordndolos a cualquier otro plan que
resguardara los fines habitacionales perseguidos.

A su turno, la Sala II de la Camara de Apelaciones Con-
tencioso Administrativo y Tributario desestimo el recurso de ape-
lacién interpuesto por el GCBA y confirmé el pronunciamiento
anterior que habia hecho lugar a la acciéon de amparo deducida por
la actora (fs. 337/340). Para asi decidir, se refiri6 a que el Estado
local se encontraba alcanzado por numerosas normas que consa-
graban el derecho a la vivienda y le imponian el deber de hacer. Al
respecto, entendié que resultaba fundamental el art. 2° del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (en
adelante, “PIDESC”) en cuanto preveia: “(...) cada uno de los Es-
tados Partes se compromete a adoptar medidas (...) hasta el méxi-
mo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente
(...) la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos”.

Sin embargo, sefial6 que no correspondia al Poder Judicial
expedirse respecto de cudles eran las medidas a adoptar, sino tan
sOlo respecto de su razonabilidad en el caso concreto. De alli que,
constatada que estaba en autos la situacion de emergencia habita-
cional de la actora y su hijo, sostuvo que correspondia confirmar
la condena dispuesta en primera instancia, con el fin de otorgar
certeza a la cobertura que brindaba auxilio econémico al grupo
familiar de la demandante.

En su resolucion del caso, la Sala tuvo particularmente en
cuenta el decreto 960/08, modificatorio del decreto 690/06; em-
pero, con base a lo que definié como “la acreditada situacion de
vulnerabilidad” del grupo familiar y en tanto que entendié que el
monto del subsidio establecido en la nueva norma aun “podria
resultar insuficiente”, condend al demandado a proveer un subsi-
dio que asegurara a la parte actora un alojamiento en condiciones
dignas de habitabilidad hasta tanto se acreditaran nuevas circuns-
tancias que permitieran concluir que su estado de necesidad habia
cesado.
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Por su parte, el Superior Tribunal de Justicia de la Ciudad de
Buenos Aires, por mayoria, hizo lugar al recurso de inconstitucio-
nalidad planteado por el GCBA contra la decision de la instancia
anterior y, en consecuencia, revoco el fallo y reenvio la causa a la
Sala que habia intervenido previamente para que los jueces se ex-
pidieran respecto de la situacion de la actora teniendo en cuenta lo
sefalado en el punto 16 del voto de los sefiores jueces Ana Maria
Conde y Luis Francisco Lozano en el precedente “Alba Quintana”
a cuyos términos remitié’.

Cabe sefialar que en dicho precedente, el Superior Tribu-
nal de la Ciudad, después de sostener que la sentencia de la Sala
configuraba una implicita declaracion de inconstitucionalidad del
decreto 960/08, habia establecido, de manera preliminar: “el art.
31 de la CCBA [Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires] se enmarca en el contexto normativo de la CN [Constitu-
cién Nacional] y particularmente en el del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales”; entendié entonces
que las disposiciones de este tltimo también eran asumidas como

! Los fundamentos del fallo del Superior Tribunal de Justicia en la causa “Alba Quintana” estdn
sintetizados en el consid. 3° del voto de mayoria. En lo que interesa, el referido Tribunal sostuvo
que: i) para determinar las obligaciones del GCBA en materia de vivienda devenia imprescindi-
ble interpretar la Constitucion local, la Constitucion Nacional y, en particular, el PIDESC; ii) de
conformidad con lo previsto en este ultimo, se impedia subsidiar a un grupo menos necesitado
sin subsidiar al que lo estaba mas, conforme con los pardmetros adoptado en el bloque normativo
referido. Sin embargo, el hecho de que los montos alli establecidos fueran parciales y tempora-
rios en cuanto al acceso a la vivienda, no tornaba inconstitucionales las normas bajo estudio; iii)
la obligacion del GCBA de brindar la proteccién de un techo o albergue bésico no equivalia a
solventar una vivienda y a los jueces competia controlar y asegurar la asignacién de beneficios
de acuerdo a las prioridades previstas en el bloque constitucional referido; iv) correspondia re-
vocar la sentencia de Cdmara en cuanto ordenaba entregar al actor un subsidio que le permitiera
abonar en forma integra un alojamiento hasta tanto se acreditaran nuevas circunstancias que
permitieran concluir que su estado de necesidad habia cesado ya que no resultaba inconstitucio-
nal un subsidio que otorgara un monto que no fuera suficiente, por si s6lo, para acceder a una
vivienda. Por lo tanto, la condena no podia dictarse sin establecer un monto determinado y éste,
a su vez, no podria haber sido otro que el establecido en el art. 3 del decreto 960/08; v) tanto
establecer si estaban dadas las condiciones previstas en el decreto 960/08, como determinar si el
Sr. Alba Quintana habia demostrado estar comprendido en alguna de las prioridades previstas en
la Constitucién local para mantener el beneficio del subsidio que pretendia en la medida que era
concedido a personas con menores necesidades, remitian a la valoracién de cuestiones de hecho
y prueba que excedian las competencias del Tribunal en la via intentada.
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compromiso por el constituyente de la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires, en el art. 10 de la Constitucion local.

En cuanto al citado art. 31, precisé que debia ser interpre-
tado como un desarrollo de los derechos acordados por el Pacto
Internacional. Asi, sobre aquellas bases y luego de un pormeno-
rizado andlisis del aludido contexto preceptivo y, en particular,
respecto del bloque normativo que regula el derecho a la vivienda,
la mayoria del Superior Tribunal sostuvo:

“(...) no brinda derecho inmediato € irrestricto a obtener una
vivienda, los subsidios son medios paliativos que pueden
ostentar cardcter parcial y temporario sin que correspon-
da a los jueces asignarlos aunque a ellos toca asegurar que
esa asignacion respete las prioridades previstas en el art. 31
CCBA, pudiendo presumirse que la vigencia del beneficio
debe mantenerse cuando el accionante cumple con la carga
de probar su situacion prioritaria en relacion con otros posi-
bles destinatarios del régimen. Finalmente, quienes no estén
en esa hipotesis pero pertenezcan al universo de individuos
que toca al GCBA asistir quedan alcanzados por la obliga-
cién de brindar ‘abrigo’ como expresion minima del derecho
a la vivienda contemplado en el bloque normativo aplicable
(CCBA,CN Y PIDESC)”.

En consecuencia, dado que la aplicacion de los antedichos
lineamientos remitia a la valoracién de cuestiones de hecho y
prueba ajenas a los alcances de la via recursiva intentada, la ma-
yoria del Tribunal local procedié a revocar la sentencia impugna-
da y a devolver la causa a fin de que fuese nuevamente fallada de
acuerdo con su pronunciamiento(fs. 400/437).

Al respecto, cabe sefialar que la postura del Tribunal Supe-
rior en el caso “Alba Quintana” se basa en una serie de argumen-
tos que son sostenidos implicita o explicitamente a lo largo del
fallo, a saber:



ANALES DE LA ACADEMIA NACIONAL DE CIENCIAS MORALES Y POLITICAS

I.  El contenido minimo, bésico e indisponible del derecho
social a la vivienda reconocido constitucionalmente esta
dado por el abrigo que se otorgue a quienes no tengan
un lugar donde vivir;

II. El mencionado derecho social tiene un cardcter progre-
sivo cuyo alcance debe ser definido de modo gradual
y general mediante leyes y reglamentos, siguiendo las
prioridades fijadas constitucionalmente; corresponde a
los poderes politicos definir y decidir respecto de las po-
liticas publicas en materia de vivienda y no corresponde
que los jueces creen soluciones o remedios judiciales
mads alla de las soluciones normativas previstas de modo
general;

III. Los subsidios temporales creados por via reglamen-
taria, aunque sean insuficientes para atender de modo
permanente la necesidad de vivienda, no son de por si
inconstitucionales en la medida en que en su asignacién
se respetan razonablemente las prioridades establecidas
por el constituyente;

IV. La limitacion de recursos presupuestarios que tiene el
Estado para atender las diversas necesidades sociales
justifica estos criterios de andlisis y valoracién de las
politicas publicas en materia de derechos sociales.

Contra la sentencia del Superior Tribunal de Justicia de la
Ciudad de Buenos Aires, la actora dedujo recurso extraordinario
federal que, denegado, dio origen al recurso de queja que fue aco-
gido y finalmente resuelto por la Corte Suprema en los autos del
fallo en examen.

10



INSTITUTOS 2012 - ALFONSO SANTIAGO E ISABEL ZORRAQUIN

I1. El debate en la Audiencia Pablica

En el marco del recurso de hecho interpuesto ante la Corte
Suprema y mientras el mismo era estudiado por los jueces del Tri-
bunal, se llevo a cabo una Audiencia Publica el 15 de septiembre
de 2011 en la que realizaron sus respectivos informes la Sra. De-
fensora General Adjunta de la Ciudad de Buenos Aires —en repre-
sentacion de la actora—, el Sr. Defensor Oficial ante la Corte Su-
prema —en representacion del menor—y el Sr. Procurador General
de la Ciudad y la Sra. Ministra de Desarrollo Social de la Ciudad
—por la parte demandada.

A) Informe de la Defensora General Adjunta de la
Ciudad de Buenos Aires, Dra. Graciela Christe.

La Sra. Defensora comenzé efectuando la relacion de los
hechos que dieron lugar al posterior pedido de amparo por parte
de la actora y su hijo.

En segundo lugar, fue interrogada respecto de los beneficios
recibidos por aquellos en concepto de programas de asistencia de
la CABA. Asi, inform6 que la actora recibia $1.700 como parte del
Programa de Subsidios establecido por los decretos 690, 960/08
y 167/11, $270 por Ciudadania Portefia, una asignacién de $200
pesos mensuales del Programa Nuestras Familias —que finalizaba
en septiembre de 2011— y una pension de $833 por discapacidad
de su hijo menor. Sin embargo, aclar6 que aquellos subsidios se
mantenian vigentes a la fecha de la audiencia a razon de la medida
cautelar inicialmente ordenada por el Juzgado N° 12 en lo Conten-
cioso Administrativo y Tributario de la Ciudad en el marco de la
presente causa.

Por otra parte, sefialé que la actora no estaba inscripta en
un plan de viviendas del Instituto de la Vivienda porque para ello
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era requisito contar con un ingreso minimo de $2.000 que recién
habria tenido oportunidad de alcanzar en el corriente afio en que
su hijo menor habia empezado a concurrir a un instituto diurno, lo
cual implicaba que no debia ocuparse del nifio a tiempo completo.

A continuacidn, se refiri6 a las condiciones de los paradores
nocturnos de la Ciudad y a las mds de 1200 causas patrocinadas
por la Defensoria General respecto de personas en situacion de
calle que solicitaban al GCBA una solucién habitacional . En linea
con lo expuesto, manifesté que si bien el GCBA contaba con los
instrumentos normativos para llevar adelante la politica habita-
cional de la Ciudad, los aplicaba exclusivamente a soluciones de
emergencia con plazos perentorios, contingentes y breves y que
no se brindaba asesoramiento y orientacion con el objeto de solu-
cionar en forma permanente la situacién habitacional.

Por ultimo, en respuesta a lo solicitado por el Tribunal en
el sentido de que se sefiale cudl seria la extension temporal y el
contenido econémico de la pretension, se refirié a que la actora
debia al menos seguir percibiendo los suficiente para hacer frente
al pago de un alojamiento mientras se encontrara en las condicio-
nes sefialadas en autos.

B) Informe del Sr. Defensor Oficial ante la
Corte Suprema, Dr. Julian Langevin

El Sr. Defensor realiz6 su informe en representacion del me-
nor al que definié como una persona en situacion de discapacidad.
Destaco que el nifio se encontraba en una triple situacién de vulne-
rabilidad, conformada por su nifiez, su discapacidad y su pobreza
y que era en aquél marco que debia ser analizado su derecho a la
vivienda. Asi, sostuvo que cualquier solucién en ese sentido debia
ser permanente, garantizar los servicios indispensables (agua, luz
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y calefaccidn) y los especiales cuidados que requeria su condicién
de discapacitado.

Interrogado respecto del caracter general o individual de las
politicas publicas a las que se hacia referencia el PIDESC y la
progresividad alli establecida, el Sr. Defensor sostuvo que ello im-
plicaba que no podia retrotraerse el goce de los derechos humanos
y que debia garantizarse la vigencia del “ntcleo duro” o “umbral
minimo” del derecho a la vivienda conformado por el respeto de
las situaciones de vulnerabilidad, dentro de las que se encontraba
el menor. Por lo tanto, entendié que el contenido concreto de los
derechos estaba dado por la situacién concreta de cada caso; de
alli que no podia desconocerse que las exigencias y necesidades
individuales de cada persona ameritaban soluciones distintas.

C) Informe de las autoridades de la CABA, Dr. Ramiro
Monner Sanz (Procurador General) y Lic. Maria
Eugenia Vidal (Ministro de Desarrollo Social)

El Sr. Procurador pronuncié unas breves palabras en las que,
en lo que interesa, dejé sentado que el GCBA habia pedido en
reiteradas oportunidades que el Estado Nacional interviniera en
casos andlogos al presente, atendiendo a la responsabilidad con la
que debia cargar respecto de sus propios tratados, sin que hubieran
tenido éxito en esas convocatorias.

Por su parte, la Sra. Ministro describi6 la problematica ha-
bitacional de la CABA y el contexto de déficit en el que se plan-
teaba el caso. En particular, respondid a interrogatorios respecto
del presupuesto general de la Ciudad y los porcentajes del mismo
destinados a vivienda.

Sostuvo que el presupuesto total era de aproximadamente 24
mil millones de pesos y que, respecto de aquel monto, alrededor
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de 800 millones de pesos —asignados al Instituto de la Vivienda y
a la Corporacién del Sur— se destinaban a vivienda definitiva, a lo
que cabia adicionar la suma de 120 millones de pesos que desde el
Ministerio que presidia se destinaban cubrir programas de emer-
gencia habitacional.

Respecto de los programas de vivienda, explic6 que habian
tenido una ejecucion dispar en los tltimo afios ya que la misma no
s6lo dependia de la efectiva ejecucion de obras sino que también
estaba condicionada a la remision de fondos por parte del Gobier-
no Nacional en el marco del Plan Federal de Vivienda y que desde
el afio 2005 que no se cumplia en su totalidad. En cuanto a los pro-
gramas de emergencia habitacional, en cambio, informé que a sep-
tiembre de 2011, estaban superando el 70 por ciento de ejecucion.

En esa linea, se refirio a los paradores con que contaba la
Ciudad y a las personas en situacion de calle; sostuvo al respec-
to que dentro de los programas habitacionales ofrecidos por el
GCBA no habia uno especifico para personas en aquella situacién
sino que éstos estaban orientados a brindar soluciones habitacio-
nales a todos quienes tuvieran esa problemdtica dentro del dmbito
de la CABA.

A continuacion se refirié al programa de otorgamiento de
créditos para acceder a una vivienda, instituido mediante la ley
341 y a los programas de subsidios establecidos por medio de los
decretos 690/06, 960/08 y 167/11. Al respecto, sefialé que de las
alrededor de 7.000 personas que se atendian por afio —tanto per-
sonas en situacion de calle como desalojados—, aproximadamente
4.500 estaban cobrando aquellos subsidios en el afio 2011 y que
1.800 de éstas (esto es, alrededor del 40%) eran beneficiarias acti-
vas a razon de acciones de amparo a las que habia hecho lugar el
Poder Judicial de la Ciudad, ordenando la continuidad en el pago
de los subsidios “sin pardmetros claros” y mds alla del plazo de
10 meses de duracion del Programa de Subsidios previsto en los
referidos decretos.
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En este sentido, la Sra. Ministro manifest6 que la judiciali-
zacion de los procesos habia generado iniquidad entre los ampara-
dos y entre aquellos y los potenciales beneficiarios del Programa
de Subsidios, a la vez que habia restringido el acceso de nuevos
subsidiados, puesto que el éxito de aquél radicaba justamente en
la capacidad de renovacion de sus beneficiarios. En consecuencia,
entendio que el hecho de que aquel programa tuviera limitada en
un 40% su capacidad de recibir nuevos beneficiarios, representaba
un problema en el marco de las politicas publicas de la CABA.

Asimismo, puso en conocimiento del Tribunal que amén
de las acciones judiciales que habian ordenado la continuidad del
otorgamiento de subsidios, existian pronunciamientos de las au-
toridades judiciales locales a razén de los cuales el Instituto de la
Vivienda habia ofrecido acceso a programas de vivienda definitiva
en el marco de la ley 341 a personas que, no obstante, no contaban
con el ingreso minimo requerido de $2000.

En linea con lo expuesto y en cuanto a la duracién del Pro-
grama de Subsidios, sefialé que a su vencimiento, quienes ain se
mantuvieran en esa situacion, tenian acceso a la red de paradores,
hogares y refugios pero que aquel programa concebido como de
naturaleza transitoria, no se prorrogaria sin orden judicial.

En razén de lo expuesto, entendié que en el principio de pro-
gresividad de los derechos previsto en el PIDESC debia evaluarse
si los Estados iban gradualmente incrementando su cobertura y los
recursos que afectaban a las politicas publicas disefiadas, para ase-
gurar los derechos previstos tanto en la Constituciéon como en los
tratados. En este sentido, remarcé la necesidad de que se desarro-
llaran acuerdos interjurisdiccionales para el disefio y la ejecucion
de acciones conjuntas ya que, en la actualidad, la CABA tenia una
oferta social considerablemente mds amplia que la del resto de las
jurisdicciones del pafs.

Por ultimo, se refirié a las acciones de orientacién y aseso-
ramiento llevadas a cabo durante el periodo de vigencia del Pro-

15



ANALES DE LA ACADEMIA NACIONAL DE CIENCIAS MORALES Y POLITICAS

grama de Subsidios y a la atencién que habia brindado la Ciudad
de Buenos Aires en el caso concreto, tanto desde el punto de vista
habitacional como también de la salud, psicolégico y material.

III. El fallo de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién

La Corte Suprema emiti6 su pronunciamiento con fecha 24
de abril de 2012 y resolvid, por unanimidad, hacer lugar al recurso
de queja y al recurso extraordinario y revocar la sentencia apelada.

Los ministros Lorenzetti, Highton de Nolasco, Fayt, Ma-
queda y Zaffaroni suscribieron un voto conjunto mientras que los
jueces Petracchi y Argibay fallaron, cada uno, por su voto. En lo
que hace a los hechos, hubo coincidencia en que no se encontraba
debatido que la actora y su hijo menor de edad residian en la Ciu-
dad de Buenos Aires y que su situacion personal no les permitia en
medida alguna procurarse los medios para acceder a una vivienda
digna. En lo sustancial, los tres votos difirieron respecto del al-
cance que cabia dar a la resolucion del caso y, en lo que hace a
sus fundamentos, en los argumentos centrales por los cuales cabia
fallar de una u otra manera. Trataremos estas cuestiones en los
puntos siguientes.

A) El voto de la mayoria
El Tribunal resolvi6 ordenar a la CABA que:

i) Interviniera con los equipos de asistencia social y salud
con los que contara para asegurar que el nifio dispusiera
de la atencion y el cuidado que su estado de discapaci-
dad requeria y proveyera a la actora de asesoramiento
y orientacién necesarios para la solucion de las causas
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de su problemdtica habitacional —en los términos de la
resolucion 1554/08 del Ministerio de Desarrollo Social
de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires;

garantizara a la actora, aun en forma no definitiva, un
alojamiento en condiciones edilicias adecuadas a la pa-
tologia que presentaba el nifio, sin perjuicio de contem-
plar su inclusién en un programa de vivienda en curso
o futuro para la solucién permanente de la situacion de
necesidad planteada.

Adicionalmente, ordené que se mantuviera la medida caute-
lar hasta tanto la demandada cumpliera con lo ordenado.

Para resolver como lo hizo, el voto conjunto se centré en el
desarrollo de dos cuestiones fundamentales, a saber:

i

il.

El sistema de fuentes aplicable a la decision bajo estu-
dio, del que se desprendia el deber del Estado argentino
de reconocer un derecho de acceso a la vivienda digna
y de proteger sectores especialmente vulnerables de la
poblacién. Particularmente, las normas locales mediante
las que se habian ejecutado los principios contenidos en
las disposiciones normativas de mayor jerarquia;

La tesis de que los derechos fundamentales que consa-
gran obligaciones de hacer a cargo del Estado con ope-
ratividad derivada estan sujetos al ejercicio del control
judicial de razonabilidad, por lo que cabia hacer una
aplicacion del mismo al caso.

En lo que hace a la primera de las cuestiones, el Tribunal
efectud una resefia de la base normativa dentro de la cual se asen-
taba el andlisis de la cuestién bajo estudio; marco del que, como
veremos, luego extrajo sus conclusiones respecto del reconoci-
miento normativo expreso tanto de los derechos fundamentales en
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juego como de las correlativas obligaciones de hacer que pesaban
sobre el Estado.

Asi, partiendo de la transcripcidon de las partes pertinentes
de los articulos 14bis y 75 inciso 23 de la Constitucion Nacional,
enumero6 —en primer lugar— los tratados internacionales con jerar-
quia constitucional en los que expresamente se consagraban los
derechos y garantias que constituian el fundamento de la accién
de amparo en tramite y, mds atin, fundaban la procedencia del re-
clamo concreto de la actora.

En particular, transcribi6 las disposiciones contenidas en el
articulo 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el
articulo 11.1 del PIDESC, el articulo XI de la Declaracion Ame-
ricana de los Derechos y Deberes del Hombre, los articulos 3, 23,
27.1y 27.3 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio.

A continuacion, citd aquellas normas contenidas en los tra-
tados internacionales con jerarquia de ley, a saber, los articulos
7y 28 de la Convencién sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad, aprobada mediante ley 26.378 y el articulo 3° de
la Convencion Interamericana para la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion contra las Personas con Discapacidad,
aprobada mediante ley 25.280, para luego referirse a las normas
de la Ciudad de Buenos Aires especificamente aplicables a la
cuestion bajo analisis.

En este sentido, el Tribunal hizo especial referencia al arti-
culo 31 de la Constitucion local en cuanto establece que “la Ciu-
dad de Buenos Aires reconoce el derecho a una vivienda dignay a
un hébitat adecuado” y que, para ello, “(...) resuelve progresiva-
mente el déficit habitacional, de infraestructura y servicios, dando
prioridad a las personas de los sectores de pobreza critica y con
necesidades especiales de escasos recursos (...)”. En esta linea, se
refiri6 al articulo 17 del citado cuerpo legal en cuanto dispone que
“la Ciudad desarrolla politicas sociales coordinadas para superar
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las condiciones de pobreza y exclusiéon mediante recursos presu-
puestarios, técnicos y humanos. Asiste a las personas con necesi-
dades bdésicas insatisfechas y promueve el acceso a los servicios
publicos para los que tienen menores posibilidades”.

Consecuentemente, dio cuenta de las normas locales vigen-
tes en la materia a fin de hacer efectivos los derechos reconocidos
ut supra para concluir que, siendo que el derecho de acceso a la
vivienda digna y el deber de proteccion de sectores especialmente
vulnerables se encontraba reconocido, la Corte debia establecer el
alcance de aquellos preceptos en relacion al caso.

Conforme con lo expuesto, sostuvo, en lo fundamental, que:

1. Los derechos reconocidos no eran meras declaraciones
sino normas juridicas operativas con vocacion de efecti-
vidad.

ii. La referida operatividad era indirecta y consagraba obli-
gaciones de hacer a cargo del Estado. Por lo tanto, no
implicaba que todos los ciudadanos pudieran judicial-
mente solicitar la provisién de una vivienda.

ii1. De lo dispuesto en 1) y ii) se derivaba que aquellos dere-
chos que consagraban obligaciones de hacer a cargo del
Estado estaban sujetos al control de razonabilidad por
parte del Poder Judicial.

En virtud de las tres premisas referidas, consideré que todo
derecho fundamental contenia una garantia minima que constituia
una “frontera a la discrecionalidad de los poderes publicos™ (cfr.
considerando 12), por lo cual, para que ello fuera posible, “[de-
bia] acreditarse una afectacion de la garantia, es decir, una amenaza
grave para la existencia misma de la persona”. Asi, en su voto, la
mayoria consideré que aquellos requisitos se daban en el caso ya
que era, sostuvo: “(...) dificil imaginar un estado mds desesperante:
hay un nifio discapacitado, con una madre en situacion de calle”.
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Por lo tanto, entendi6 que sin perjuicio de las decisiones po-
liticas discrecionales, los poderes debian atender a las garantias
minimas indispensables para que una persona fuera considerada
como tal en situacion de extrema vulnerabilidad. Asi, entendio
que cabia dilucidar si, en el caso de la actora, la respuesta brinda-
da por la demandada resultaba adecuada para garantizar, siquiera
minimamente, los derechos de las partes.

De alli que la Corte concluy6 que las soluciones alternativas
implementadas y brindadas hasta el momento por la demandada
podian resumirse en: 1. Proveer alojamiento en el sistema de para-
dores, hogares y refugios; 2. Entregar el subsidio previsto en el de-
creto 690/06. Entendi6 que ninguna de las dos daba una respuesta
adecuada, definitiva y acorde con las extremas circunstancias que
debia afrentar el recurrente.

En particular, en cuanto al argumento esgrimido por el
GCBA respecto de la “limitacion presupuestaria” que preveia la
ley local para hacer frente a casos como el de autos, el Tribunal
sostuvo que la obligacién primera que surgia de los tratados a los
que se habia comprometido el pais era la de dar plena efectividad
a los derechos reconocidos en aquellos textos.

En esta linea, recordé que en el marco del Protocolo Faculta-
tivo del PIDESC (aprobado por la Argentina mediante ley 26.663),
el Comité respectivo —en su Declaracion E/C. 12/2007/1— habia
entendido que el compromiso asumido por los estados implicaba
la adopcién de medidas “(...) hasta el maximo de los recursos de
que disponga (...)” para lograr la plena efectividad de los derechos
reconocidos —disposicion similar a la contenida en el articulo 4.2
de la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapa-
cidad. En consecuencia, debia entenderse que la disponibilidad de
recursos no modificaba el cardcter inmediato de la obligaciéon ni
constituia en si una justificacion para no adoptar medidas, si bien
estaba previsto que en caso de que el Estado adujera limitaciones
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de recursos, el Comité tendria en cuenta ciertos criterios objetivos
para examinar el argumento.

Por otra parte, cabe sefalar que si bien no constituyé un
punto central del desarrollo, el voto conjunto hizo referencia a
que en el caso en examen entraban en juego aspectos relativos a
la situacion de los discapacitados en la sociedad, la consideracion
del primordial interés del nifio en los términos de la Convencién
sobre los Derechos del Nifio y al derecho a trabajar.

En virtud de lo expuesto, la Corte Suprema concluy6 que la
intervencion estatal brindada hasta el momento no parecia ser la
adecuada para resolver el grave problema en examen por cuanto
no habia garantizado la posibilidad de la actora de acceder a un
trabajo y a una vivienda apta para el menor discapacitado. Juzgé
que la situacion en examen requeria una intervencion estatal en
forma de atencion global y especializada que permitiera superar
la emergencia y alcanzar una solucion por cuanto, sin perjuicio de
las decisiones politicas discrecionales, los poderes debian atender
las garantias minimas indispensables para que una persona fuera
considerada como tal en una situacién de emergencia.

B) El voto del Dr. Petracchi

Si bien, como dijimos, el Ministro coincidié en lo sustancial
con el voto suscripto por la mayoria, introdujo una serie de argu-
mentos que pueden sintetizarse en que:

i. Alejecutar el deber de reglamentar e implementar el de-
recho a la vivienda, el Estado debia procurar que:

a. Las medidas implementadas fueran proporcionadas,
esto es, adecuadas para alcanzar la finalidad impuesta
por la Ley Fundamental teniendo en cuenta la reali-
dad sobre la que pretendian regular.
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il.

iii.

1v.

b. En el disefio de las politicas publicas se respetaran las
prioridades que la Constitucion asignaba a la satisfac-
cién de cada uno de los derechos fundamentales.

c. Se realizara el mayor esfuerzo posible para dar plena
efectividad al derecho a la vivienda digna.

Si bien la CABA —en el marco de sus potestades discre-
cionales— habia desarrollado politicas publicas en mate-
ria habitacional, estas proveian una contencion exigua
que no modificaba la realidad de desamparo de la actora
y su hijo. Asi, entendi6 que la demandada habia incu-
rrido en una “omision inconstitucional” en tanto que no
habia cumplido con su obligacién de implementar razo-
nablemente el derecho a una vivienda digna en los térmi-
nos de lo expuesto en i.

Las carencias presupuestarias no podrian justificar el in-
cumplimiento de la Constitucién Nacional y de los trata-
dos internacionales incorporados a la misma. En el caso,
al elegir prioridades presupuestarias, el GCBA habia de-
jado en situacidon de desamparo a personas en grado de
extrema vulnerabilidad, lo que llevaba a presumir que
no habia implementado politicas publicas razonables ni
realizado el maximo esfuerzo exigido por el PIDESC.

En virtud de lo expuesto, recaia en la Ciudad de Buenos
Aires la carga de probar que habia realizado todo esfuer-
zo por satisfacer sus deberes y que en la distribucion del
presupuesto habia tenido en cuenta las prioridades que la
Constitucién Nacional asigna a la satisfaccion de los de-
rechos fundamentales. El Ministro entendi6 que las me-
didas adoptadas revelaban que los recursos habian sido
utilizados de manera irrazonable ya que, no obstante las
modalidades elegidas por la demandada para enfrentar la
situacion eran de las mds onerosas del mercado, otorga-
ban beneficios paliativos parciales e inadecuados.
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v. Consecuentemente, resolvié que condenar al GCBA a
otorgar a la actora y a su hijo una solucién habitacional
adecuada hasta tanto se acreditaran nuevas circunstan-
cias que permitieran concluir que su estado de necesidad
habia cesado.

C) El voto de la Dra. Argibay

En su voto, la Magistrada partié de un andlisis pormenori-
zado del fallo del Superior Tribunal de la Ciudad de Buenos Aires
y de la remisién que alli se hizo al precedente “Alba Quintana”,
para concluir que los presupuestos facticos que habian sustentado
aquél decisorio diferfan sustancialmente de los de autos ya que el
aspecto central a abordar era la discapacidad del menor.

Asfi, al tiempo que resefid las normas que revelaban la vo-
luntad del Estado de dar atencion primordial al tema de la disca-
pacidad, entendi6 que frente al pedido de una vivienda digna for-
mulado por la actora en nombre propio y en representacion de sus
hijo, la demandada debia haber atendido a la grave patologia que
padecia el menor para tratarlo de un modo distinto al establecido
en el régimen general.

Sostuvo en consecuencia que, al delinear las politicas, el
GCBA no podia prescindir de la condicion especial que revestian
las personas con discapacidad. De alli que resultara irrazonable
que, al aplicar restricciones presupuestarias, se incluyera a la ac-
tora y su hijo dentro del mismo grupo en que se encontraban otras
personas sin discapacidad, para lo cual puso especial énfasis en el
hecho de que, en su cardcter de administrador de los fondos publi-
cos, el gobierno local tenia competencia para redistribuir.

En cuanto a la resolucién de caso, la magistrada sostuvo que,
en virtud de la competencia apelada del Tribunal, en el caso sélo
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correspondia establecer el enfoque con el que la demandada debid
haber atendido el reclamo de la actora, mas ello no implicaba de-
terminar la prestacion que debia otorgarse ni su cuantificacion en
términos econdmicos®. Asi, concluyé que el gobierno local debia
establecer la modalidad que adoptaria para cumplir con el com-
promiso a su cargo en el marco de lo expuesto a lo largo del voto.

IV. Las opciones del tribunal para
la resolucion del caso

En la resoluciéon de los denominados “fallos instituciona-
les” o sentencias trascendentes, en los que se plantean importantes
cuestiones de trascendencia publica, a la Corte Suprema se le pre-
sentan distintas opciones o alternativas.

Asi, entendemos que puede: i) evadir pronunciarse sobre
determinadas cuestiones, acudiendo para ello a razones forma-
les o sustantivas; ii) limitarse a resolver estrictamente la cuestion
planteada en el caso concreto, ir case by case, empleando un mé-
todo casuistico y evitando pronunciamientos generales que sean
facilmente aplicables y extendibles a otras situaciones que guar-
den ciertas similitudes o analogias; iii) al resolver el caso, decidir
extender la solucion alli brindada a un determinado grupo o sector
social; iv) pretender examinar la politica publica vigente en deter-
minada materia para invalidarla o intentar complementarla.

De acuerdo con este razonamiento, pensamos que, a la
hora de dictar su fallo en el caso que estamos analizando, la Cor-
te Suprema tenia ante si las siguientes opciones (constitutional
choices)?’:

2 Cfr. Considerando 12.

3 Para profundizar en esta temdtica, puede verse Santiago, Alfonso, La Corte Suprema 'y el control
politico, Abaco, Bs. As., 1998.
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a) Evadir pronunciarse sobre el alcance del derecho a la vi-
vienda.

Para ello le bastaba con invocar la falta de una senten-
cia definitiva a los efectos de la concesion del recurso
extraordinario, sostener el caracter local del tema a re-
solver o bien, incursionando en aspectos mds de fondo,
sostener que el derecho a la vivienda tenia cardcter me-
ramente programatico o apelar a afirmar que se trataba
de una peticidon que debia ser dirigida y resuelta por los
poderes legislativo o ejecutivo locales. Esta tltima habia
sido la postura de nuestro Maximo Tribunal en el caso
“Ramos™, en el cual se negd a una mujer indigente con
ocho hijos la pretension de obtener por via judicial un
subsidio alimentario y que le permitiera el acceso a una
vivienda digna. En aquella oportunidad, la Corte mani-
festd que la peticion debia dirigirse a los entes que tienen
a su cargo la “administracion de los planes asistenciales
del Estado Nacional y provincial”.

b) Decidir tinicamente el alcance del derecho a la vivienda
en relacion a la cuestion planteada en este caso, teniendo
en cuenta la singularidad de la situacion de extrema vul-
nerabilidad de los actores?;

4 Fallos 325:396 (2002). El voto de la mayoria de la Corte Suprema sostuvo “que en cuanto al
reclamo de suministro —a cargo del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente y de la
Provincia de Buenos Aires— de una ‘concreta, efectiva, continua 'y mensual cuota alimentaria’, que
sea suficiente para cubrir la totalidad de las necesidades bdsicas del grupo familiar de la sefiora
R (alimentacion, vestido, vivienda, transporte, etc.) semejante pretension importa transferir a las
autoridades publicas el cumplimiento de una obligacion que tiene su origen en las relaciones de
parentesco (arts. 367 y sgtes. del Cédigo Civil) —cuya exigencia especifica a sus responsables
descarta a priori— enderezando por esta via un reclamo judicial liminarmente improcedente” .

Asi en el caso “Rodriguez” (Fallos 329:553,2006) si bien la Corte volvié a declararse
incompetente, a diferencia de lo resuelto en el caso “Ramos”, ante una situaciéon de extrema
indigencia hizo lugar a una medida cautelar ordenando a las autoridades nacionales, provinciales
y municipales realizar “acciones positivas para satisfacer el derecho a la alimentacion de los
nifios afectados™ y ordend a proveer “los alimentos necesarios para asegurar una dieta que cubra
las necesidades nutricionales bdsicas y se realicen controles sobre la evolucién de la salud”.
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c) Aprovechar la decisién del caso para desarrollar mas
ampliamente el contenido y alcance del derecho a la vi-
vienda que consagran las normas locales, nacionales e
internacionales, de modo de que lo aqui decidido tuviera
una clara proyeccién mdas general, tanto en relacion al
grupo social de las personas que se encuentran en situa-
cion de calle, como a las politicas publicas decididas —o a
decidir— por los poderes publicos locales o nacionales en
materia habitacional.

Esta habria sido la postura adoptada por nuestro Maximo
Tribunal, p. ¢j., en los casos “Massa”™®, sobre pesifica-
cién de los depésitos bancarios; “Castillo” y “Aquino’’,
sobre el sistema de cobertura de los riesgos de trabajo;
“Verbitsky”® sobre las condiciones carcelarias de las
personas detenidas en la Provincia de Buenos Aires;
“Mendoza’™, sobre el derecho al medio ambiente y el sa-
neamiento de la Cuenca Matanza-Riachuelo; “Badaro I y
1'% sobre actualizacion de los haberes jubilatorios.

En el caso bajo examen, la convocatoria de la audiencia pu-
blica y el andlisis de las politicas publicas y presupuestarias que
alli se efectuaron podian ser indicios de que el Tribunal estaba
pensando en dictar un fallo mds abarcativo sobre esta materia.

Sin embargo, nos parece que tanto el voto conjunto como
el de la Dra. Argibay se enrolan claramente en la segundo opcion,
en tanto que el voto del Dr. Petracchi incursiona algo més en el
andlisis de la razonabilidad general de las politicas publicas de la
CABA en materia habitacional, particularmente en lo relativo a las

® Cfr. Fallos 329-5913 (2006).

7 Cfr. Fallos, 327:3610 (2004) y Fallos: 327: 3753 (2004), respectivamente.
8 Fallos, 328:1146

® Fallos 329:2316, (2006).

10 Fallos 329:3089, 2006 y 330:4866,( 2007).
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personas en situacion de calle, si bien, como vimos, luego también
limita su decisién al caso concreto planteado.

En efecto, reparamos en que en tanto el voto de mayoria
como en el de la Dra. Argibay se pretende fundamentalmente re-
solver la situacion particular que se planteaba en autos, por lo que
la Corte evitd pronunciarse respecto de la razonabilidad de las po-
liticas habitacionales de la CABA y definir los alcances generales
del derecho a la vivienda.

V. La caracterizacion y el tratamiento del derecho a
la vivienda como derecho fundamental en el fallo
de la Corte Suprema

Bajo determinados aspectos, el derecho a la vivienda puede
ser considerado un derecho social de caricter positivo, esto es,
en la medida en que para su efectiva vigencia puede en ocasiones
demandar no s6lo una abstencion estatal, sino, mas aun, determi-
nadas prestaciones concretas por parte de las autoridades publicas.
Esta cuestion plantea importantes cuestiones politicas y juridicas
a tener cuenta y debatir.

Debido al caracter positivo y progresivo de los Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales (DESC), los gobiernos estdn
obligados a disefar, planificar y poner en marcha programas de
politicas publicas para hacer efectivo gradualmente el goce de
esos derechos. Tanto en el Pacto Internacional de Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales (en el &mbito universal) como en
el Protocolo de San Salvador (complementario de la Convencién
Americana de Derechos Humanos en el &mbito regional), los Es-
tados se obligan a adoptar las medidas para lograr progresivamen-
te, por todos los medios apropiados a su alcance y hasta el maximo
de los recursos econdmicos de que dispongan, la plena efectividad
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de los derechos sociales. Es a los poderes legislativo y ejecuti-
vo a quienes les corresponde en primer término reglamentar el
desarrollo gradual pero efectivo de esos derechos humanos. Sin
embargo, teniendo en cuenta el cardcter imperativo de los com-
promisos asumidos a favor de los ciudadanos del propio Estado
y la condicién de auténticos derechos humanos de los llamados
DESC, ante el incumplimiento total o parcial de las obligaciones
estatales, corresponderd la intervencion del Poder Judicial. Para
ello se hace necesario definir el cardcter y contenido especifico
de cada derecho social, en nuestro caso del derecho a la vivienda.

En algunos paises, el derecho a la vivienda —al igual que
otros derechos sociales—, no se considera propiamente un derecho
fundamental, sino un principio que debe inspirar las politicas pu-
blicas o bien, cldusulas programdticas que establecen directivas
para los poderes publicos. En cualquier caso, en general se entien-
de que estrictamente no consagran derechos que los ciudadanos
puedan reclamar en sede judicial en las mismas condiciones en
que pueden hacer valer otros derechos fundamentales!''. En cam-

T Asf ,en relacion al status de los derechos sociales en el sistema constitucional espafiol, sostienen
Angel Gémez Montoro, Asuncién de la Iglesia y Fernando Simén Yarza: “En Espaiia, la
mayoria de los derechos sociales se encuentran regulados en el Capitulo 11l del Titulo I de
la Constitucion: Su ubicacion sistemdtica arroja cierta ambigiiedad, dado que, de un lado,
el Titulo I de la Constitucion lleva la riibrica «De los derechos y deberes fundamentales»; y
de otro, el Capitulo Il de dicho Titulo tiene un encabezado mds modesto, a saber, «De los
principios rectores de la politica social y econdmica». La importante riibrica de este precepto
ha conducido a algunos autores a considerar como fundamentales todos los derechos del Titulo
I, incluidos los sociales. No obstante, se trata de una opinion que dista de ser mayoritaria.El
verdadero régimen de los Principios rectores de la politica social y econdmica viene dado por
el articulo 53.3 CE, que afirma lo siguiente: «El reconocimiento, el respeto y la proteccion de
los principios reconocidos en el Capitulo tercero informardn la legislacion positiva, la prdctica
Jjudicial y la actuacion de los poderes piiblicos. Solo podrdn ser alegados ante la Jurisdiccion
ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen». A partir de este
precepto, la eficacia de los principios rectores puede definirse negativa y positivamente:

a) Negativamente, hay que decir que los principios rectores del Capitulo III no otorgan
directamente derechos subjetivos a los ciudadanos sino después de su desarrollo legal. No
son, pues, derechos inmediatamente invocables.

b) Positivamente, desempeiian una triple eficacia frente a los distintos poderes piiblicos: en
primer lugar, frente al Poder Legislativo, como mandatos que ha de desarrollar y como
titulos de intervencion o habilitaciones expresas para limitar otros derechos; frente al Poder
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bio, se sefala que los poderes publicos tienen un deber general de
atenderlos progresivamente, de acuerdo a los recursos disponibles
y de modo compatible con la satisfaccion de otras necesidades
publicas, segtn el criterio de los poderes publicos.

Por ello, entendemos que resulta particularmente relevante
analizar la caracterizacion y el tratamiento que en el caso realiza
el voto conjunto en relacion al derecho a la vivienda.

En efecto, a fin de resolver la cuestion traida a sus estrados y
de modo previo a su decision, el fallo de la Corte Suprema realizé
muy interesantes definiciones en torno al derecho a la vivienda,
entre las que cabe mencionar las siguientes:

a) Se trata de un derecho reconocido expresamente en las
normas constitucionales, internacionales y locales'?;

b) Las normas que lo consagran son operativas, no son “me-
ras declaraciones sino normas juridicas operativas con
vocacion de efectividad”'?;

¢) Garantizar este derecho significa “mucho mds que abs-
tenerse sencillamente de adoptar medidas que pudieran

tener repercusiones negativas”'4;

d) La operatividad reconocida al derecho constitucional a
la vivienda “tiene un cardcter derivado en la medida en
que se consagran obligaciones de hacer a cargo del Es-
tado. Este grado de operatividad significa que, en princi-
pio, su implementacién requiere de una ley del Congreso

Ejecutivo (Gobierno y Administracion), como guias de actuacion en los distintos dmbitos de
su actividad discrecional, libres de vinculacion estricta a la ley; y frente al Poder Judicial,
como criterios interpretativos de toda la legislacion positiva”, cfr. http://www.unav.es/adp/
JornadalnternacionalDerechosSociales/default.html.

12 Cfr. consids. 8 y 9 del voto de la mayorfa.
13 Cfr. consid. 10.

14 {dem.
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o de una decisiéon del Poder Ejecutivo que provoque su
implementacion”'?;

La tutela del derecho a la vivienda, que en muchos ca-
sos puede demandar una prestacion positiva por parte del
Estado, hace surgir “la necesidad de valorar de modo ge-
neral otros derechos, como por ejemplo la salud, las pres-
taciones jubilatorias, los salarios, y otros, asi como los
recursos necesarios. En estos supuestos hay una relacion
compleja entre el titular de la pretension, el legitimado
pasivo directo que es el Estado y el legitimado pasivo in-
directo que es el resto de la comunidad que, en definitiva
soporta la carga y reclama otros derechos”'?;

Para la efectiva proteccion del derecho a la vivienda, la
Constitucion asigna facultades “tanto al Poder Ejecutivo
como al Poder Legislativo locales, en el dmbito de sus
respectivas competencias, para implementar los progra-
mas o alternativas destinadas a hacer operativo el dere-
cho ala vivienda y al hdbitat adecuado. Es incuestionable
que no es funcion de la jurisdiccion determinar qué pla-
nes concretos debe desarrollar el gobierno™'”;

g) Las normas constitucionales, internacionales y locales

que tutelan el derecho a la vivienda “no consagran una
operatividad directa, en el sentido de que, en principio,
todos los ciudadanos puedan solicitar la provision de una
vivienda por la via judicial'®;

h) Las leyes que tutelan el derecho a la vivienda, en tan-

to “consagran obligaciones de hacer a cargo del Estado

15 Cfr. consid. 11.

16 fdem.
17 fdem.

18 {dem.
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con operatividad derivada, (...) estdn sujetos al control
de razonabilidad por parte del Poder Judicial (...) La ra-
zonabilidad significa que, sin perjuicio de las decisiones
politicas discrecionales, los poderes deben atender a las
garantias minimas indispensables para que una perso-
na sea considerada como tal en situaciones de extrema
vulnerabilidad”"?;

1) El control y la intervencion judicial en materia de dere-
cho a la vivienda serdn posibles y necesarios de manera
excepcional cuando esté afectada “la garantia minima del
derecho fundamental”, supuesto que se verifica cuando
se acredite “una afectacion de la garantia, es decir, una
amenaza grave para la existencia misma de la persona”®.

En definitiva, la Corte Suprema caracteriza el derecho a la
vivienda como un derecho fundamental, reconocido expresamente
en el texto constitucional; de carécter social; que debe ser garan-
tizado positivamente por los poderes publicos; con operatividad
derivada y sujeta a reglamentacion legislativa y administrativa;
cuya tutela judicial puede ser demandada ante los tribunales en
los supuestos en que no se garantice su contenido minimo indis-
pensable y se verifique una desproteccion tal que se afecte la exis-
tencia misma de las personas, particularmente cuando aquellas se
encuentran en situaciones de extrema vulnerabilidad.

En esta linea, en el voto conjunto se entiende que en este
caso estamos en presencia de uno de los supuestos extremos que
habilitan el control de razonabilidad por parte de los jueces y exi-
gen su necesaria intervencion. De ello da cuenta la afirmacion:
“(...) estos requisitos se dan en el caso, ya que es dificil imaginar
un estado mds desesperante: hay un nifio discapacitado, con una

19 Cfr. consid. 12.

20 {dem.
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madre en situacién de calle”?!.

Asi, en la alternativa entre ejercer un control general de ra-
zonabilidad respecto de la politica de vivienda vigente en la Ciu-
dad de Buenos Aires y la de tutelar para el “caso concreto de la
actora”*su derecho a la vivienda, el voto conjunto elige el segun-
do camino y, por lo tanto, no declara la inconstitucionalidad de
ninguna clase de normas, no examina en general la razonabilidad
de las decisiones adoptadas por los poderes politicos en materia
habitacional, ni intenta suplir de modo general las omisiones de
esta.

En cambio, afirma expresamente*que “es incuestionable
que no es funcién de la jurisdiccién determinar qué planes con-
cretos debe desarrollar el gobierno”. Se limita meramente a decla-
rar que aquellas medidas generales son insuficientes para el caso
planteado. De alli que ordena dar una vivienda adecuada a quien
se encuentra en una situacion de extrema vulnerabilidad.

Cabe destacar que a lo largo del desarrollo del fallo encon-
tramos numerosas referencias a las condiciones de vida y a las
necesidades particulares de los actores*'que, a juicio del Tribunal,
justifican y hacen necesaria en este caso la intervencion judicial.
Particularmente, el desarrollo de tales cuestiones se centra en re-
flejar la necesaria y particular tutela que merece una madre y su
hijo con discapacidad y en situacion de calle para luego, al adoptar
la decision final del caso, tener especialmente en cuenta la nece-
sidad de brindar proteccién a una madre, su nifio, una persona
discapacitada y, en general, a quienes no cuentan con los medios
para la propia subsistencia.

21 fdem.
22 Cfr. consid. 13.
23 Cfr. consid. 11.

24 Cfr. consids.13, 15 y 16.
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En esta linea, el voto de mayoria no trata ni define el alcance
del derecho a la vivienda en general, sino tnicamente cuando €ste
se da en el marco de una situacién de grave necesidad. En este
sentido, cabe reparar en el considerando 9° de aquel voto en el que
se establece:

“(...) el sistema de fuentes aplicable al caso estd conforma-
do por la Constituciéon Nacional, los tratados internaciona-
les mencionados, la Constitucidon de la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires y la legislacion local dictada en consecuencia.
De dicho sistema se desprende el reconocimiento de un de-
recho de acceso a una vivienda digna y el deber de protec-
cién de sectores especialmente vulnerables como las perso-
nas con discapacidad y los nifios en situacion de desamparo,
de modo que corresponde a esta Corte establecer el alcance
de dichos preceptos en relacion al caso”.

Advertimos entonces cémo el derecho a la vivienda y la
atencion de situaciones de extrema vulnerabilidad conforman un
binomio que atraviesa todo el fallo de nuestro Maximo Tribunal®.
No se tiende a tutelar el derecho a la vivienda en si mismo consi-
derado, sino mas bien en su relacion con la situacion de extrema
vulnerabilidad que se presentaba en el caso.

Por lo tanto, a diferencia de otros pronunciamientos en los
que la Corte Suprema aprovecho la llegada de un caso a sus es-
trados para brindar una solucién grupal o de clase®®, aqui nuestro

25 Asi, en el considerando 15 se afirma: “el caso en examen no sélo es un simple supuesto de
violacion al derecho a una vivienda digna pues involucra a un nifio discapacitado que no solo
exige atencion permanente sino que ademds vive con su madre en situacion de calle. Entran
aqui también en juego aspectos relativos a la situacion en la sociedad de los discapacitados y
la consideracion primordial del interés del niiio que la Convencion sobre los Derechos del Nifio
impone a toda autoridad publica en los asuntos concernientes a ellos, que no es admisible que
pueda resultar notoriamente dejado de lado por la demandada” .

26 Cfr., entre otros, los casos “Monge” (Fallos, 319:3148, 1996) sobre la situacién juridica de los
ingresantes a la carrera de Medicina de la UBA; “Asociacion Benghalensis” (Fallos, 323:1339,
2000) sobre el derecho al tratamiento médico de los enfermos de SIDA; “Halabi” (Fallos
332:111, 2009), sobre privacidad y registro de las llamadas telefénicas;
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Miéximo Tribunal limit6 su decision al caso y a los actores de la
causa judicial.

En cambio, advertimos en el voto del Dr. Petracchi un reco-
nocimiento mds amplio al alcance del derecho constitucional a la
vivienda; aun mas alld de la situacion extrema que se deba en este
caso. En ese sentido, en el considerando 9° de su voto se afirma sin
mayores matices que el reconocimiento del derecho a una vivien-
da digna importa, necesariamente, “el deber concreto e inmediato
del Estado de reglamentarlo e implementarlo para garantizar su
efectividad”.

VI. El control de razonabilidad de las politicas
publicas habitacionales de la Ciudad de Buenos
Aires y el derecho a la vivienda

La creciente y progresiva juridizacién y judicializacion de
los procesos sociales y politicos ha provocado que los tribunales
no solo definan y tutelen los derechos constitucionales de quienes
son parte en el proceso, sino que, en ocasiones, examinen y se
pronuncien sobre la razonabilidad de las politicas publicas imple-
mentadas por los poderes politicos.

Incluso notamos una tendencia a configurar aquellas poli-
ticas cuando, a criterio de los magistrados, se descubre una omi-
sién inconstitucional o una determinada insuficiencia legislativa
en la proteccion de determinados derechos o bienes tutelados en
las cartas magnas. Esta ultima tendencia ha llevado en ocasiones
a los tribunales constitucionales a transformarse de legisladores
negativos en legisladores positivos, con todas las complicaciones
e implicancias que ello acarrea?’.

7 Puede verse sobre este tema el libro Constitutional Courts as positive legislators, Cambridge
University Press, que recoge —bajo la coordinacién de Allan Brewer— los informes de mas de 50
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Lo dicho plantea importantes cuestiones constitucionales en
relacién con el principio de division de poderes y con el riesgo de
la extralimitacién judicial, que han dado lugar a un fuerte debate
publico y doctrinario sobre el rol que les corresponde a los jueces
en las modernas democracias constitucionales.

En el ambito del derecho constitucional norteamericano, a
partir del fallo del caso “Brown” sobre integracion racial en las
escuelas en 1954, se ha planteado un intenso debate doctrinal® y
politico acerca de la legitimidad y efectividad de las decisiones
judiciales para brindar “remedios estructurales” (structural reme-
dies) a los problemas sociales de cierta envergadura que se dan
en determinada sociedad®- Asi, se ha sefialado que el “remedio
estructural” que persigue esta novedosa forma de intervencion ju-
dicial en la administracion de la cosa publica, parte de la premisa
de que la calidad de nuestra vida social se ve afectada en gran
medida por la accién u omisién de organizaciones burocraticas
de gran escala y no tanto por la accién de individuos que pueden
actuar fuera o dentro de estas organizaciones.

En particular, esta postura parte de la creencia de que los de-
rechos constitucionales fundamentales no pueden ser plenamente
asegurados si no se lleva a cabo la reforma profunda de las estruc-
turas y politicas publicas vinculadas con aquellos. Por tanto, la
demanda “estructural”, que solicita un “remedio estructural”, se

paises del mundo, presentados en el XVIII Congreso Internacional de la International Academy of
Comparative Law, llevado a cabo en Washington, EEUU, entre los dias 25 y 31 de julio de 2010.

28 Puede versel al respecto, entre otros, los siguientes trabajos: C. NEAL TATE Y TORBIORN VALLINDER
“The Global Expansion of Judicial Power”, NYU Press, 1995; HERBERT JACOB, et. al “Courts, Law
& Politics in Comparative Perspective”, Yale Univ. Press, 1996; ALEC STONE SWEET, “Governing
With Judges”, Oxford Univ. Press, 2000; RaN HirscHL “Towards Juristocracy”, Harvard Univ. Press,
2004, VikraM AMAR Y MaRK TUsHNET “Global Perspectives on Constitutional Law”, 2008; Tom
GINSBURG Y RosaLIND DixoN “Comarative Constitutional Law”, Oxford University Press, 2011;

» Sigo en este punto la muy interesante exposicion del Dr. Martin Oyhanarte sobre “Structural Remedies
y fallos recientes de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion” en las “II Jornadas Institucionales para
Ministros de Cortes y Superiores Tribunales de Justicia de la Republica Argentina”, organizadas por la
Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Santa Fe, en mayo de 2011.
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entiende como aquella en la que el juez, a fin de proteger determi-
nados bienes constitucionales, se ve en la necesidad de reformar
una determinada organizacién o politica publica, a fin de eliminar
la amenaza a los valores constitucionales que proviene del statu
quo gubernamental o administrativo. De esta manera, el remedio
estructural no se pone en marcha ante incumplimientos episddicos
o puntuales de las mandas constitucionales, por lo que el juez no
busca sancionar una conducta puntual o eliminar del sistema juri-
dico una norma que no se adecua al texto de la Ley Suprema.

Por el contrario, aquél se ve enfrentado a corregir una “con-
dicion social” o una interaccidén continua, que no depende nece-
sariamente del marco juridico aplicable, sino del modo en que de-
terminada organizacion viola o amenaza sistematicamente ciertos
derechos fundamentales.

Durante las décadas de 1970 y 1980, la doctrina estadouni-
dense salud6 con entusiasmo y defendi6 enfdticamente la utiliza-
cion de estas herramientas®. La doctrina actual, en cambio, tiene
una vision mas madura y matizada de las decisiones judiciales
que buscan brindar remedios estructurales a ciertos problemas so-
ciales. En particular, es casi undnime la doctrina que rescata al
menos algunos valores positivos que ha entrafiado la utilizacién
de la teorfa de los remedios estructurales, siempre que ello ocurra
en el contexto adecuado. Esto se hace especialmente evidente en
materia de desegregacion racial y valoracién positiva, conforme
fue sostenido en los casos “Brown v. Board of Education of Tope-
ka, Kansas” y su progenie?!.

3 En este punto es inevitable citar el cldsico trabajo de OWeN Fiss (“The Supreme Court 1978
Term -- Forward: The Forms of Justice”,93 Harv. L. Rev. 1, 1979) asi como el de otros autores
que en aquel momento impulsaron este instituto (FLETCHER, “The Discretionary Constitution:
Institutional Remedies and Judicial Legitimacy”, 91 Yale L.J. 635; 1982; Frua, “The Judicial
Power of the Purse”, 126 U.Pa. L. Rev. 715; 1978; GEWIRTZ, “Remedies and Resistance”,92 Yale
L.J.585,1983; NAGEL, “Separation of Powers and the Scope of Federal Equitable Remedies”, 30
Stan. L. Rev. 661, 1978).

3 V.gr., Jack M. BALKIN, “What Brown Teaches Us About Constitutional Theory”, 90 Virginia Law
Review. 1537, 2004 y los trabajos alli citados.
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Por su parte, en el dmbito latinoamericano, la Corte Cons-
titucional colombiana —tal vez el tribunal constitucional mas ac-
tivista en nuestros dias— ha creado la categoria jurisprudencial
de la declaracion de “estado de cosas inconstitucional”, que hace
alusién a cuando un nimero importante de causas que llegan a
su instancias plantea problemas similares en relacién a la posi-
ble afectacion de derechos constitucionales como consecuencia
de determinadas politicas publicas decididas u omitidas por los
poderes publicos.

La mencionada declaracion habilita al Tribunal a analizar
la conformidad de las politicas publicas con los derechos funda-
mentales y los principios constitucionales, en el marco de pro-
blematicas sociales que estdn produciendo crisis de gran repercu-
sion social. En esta linea, el “estado de cosas inconstitucional” es
considerado como el ultimo recurso institucional dentro del or-
den estatal, en manos del Tribunal Constitucional, para resolver o
prevenir problemas sociales que tienen una marcada proyeccion e
incidencia publicas. Es asi que la resolucion de estas cuestiones,
con frecuencia relacionadas con los derechos sociales, demanda
la adopcién de determinados procedimientos y medidas judiciales
que desbordan el tradicional control de constitucionalidad de le-
yes y normas. De alli que su adopcion se traduzca en la necesidad
de establecer procedimientos para el andlisis y el debate de las
politicas publicas, elaborar programas, estdndares e indicadores,
asignar recursos y efectuar su posterior control y seguimiento, etc.

El Tribunal Constitucional colombiano ha recurrido a esta
modalidad de actuacién en, al menos, tres oportunidades: i) para
invalidar un sistema de crédito para la vivienda cuyas condiciones
fueron consideradas altamente perjudiciales para los deudores;
i) para proteger a las poblaciones desplazadas con motivo de la
violencia politica, que experimentaban las graves consecuencias
sociales del desarraigo y iii) para remediar la demora de las cajas
jubilatorias en reconocer u otorgar las prestaciones jubilatorias.
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La postura adoptada por la Corte colombiana en estos casos ha
provocado un profundo debate social y académico acerca del rol
de los tribunales constitucionales en un sistema de democracia
constitucional.

En esta linea, entendemos que si las problematicas antes se-
flaladas se pueden verificar en relacion a toda clase de derechos
constitucionales, son adn mas frecuentes en materia de derechos
sociales. Esto por cuando la proteccion de estos derechos a tra-
vés de prestaciones estatales positivas suele implicar definiciones
sobre los fines y medios a emplear, la gradualidad y progresivi-
dad en su atencidn, la limitacién y el uso alternativo de recursos
presupuestarios, etc. Todas estas cuestiones convierten al proceso
judicial en un medio ordinariamente inadecuado para la definicién
de politicas publicas; ello, entre otros motivos, por no haber sido
concebido y disefiado en ese sentido. Adicionalmente, en materia
de derechos econémicos, sociales y culturales, junto a su legitimi-
dad juridica, se debe apreciar su factibilidad econémica y técnica,
de modo tal de no crear falsas ilusiones y/o anticipar fracasos.

Volviendo al caso en examen, advertimos que el voto con-
junto, luego de sefialarse el cardcter operativo derivado del dere-
cho fundamental a la vivienda y las condiciones que hacen posible,
de modo excepcional, el control de razonabilidad de los jueces en
esta materia, concluye afirmando: “esta interpretacion permite ha-
cer compatible la division de poderes, la discrecionalidad politica
del Poder Ejecutivo y del Congreso, con las necesidades minimas
de los sectores mas desprotegidos cuando éstos piden el auxilio de
los jueces™™.

Si bien en la Audiencia Publica se habia expuesto, analizado
y debatido de modo general sobre las politicas publicas que venia
desarrollando el GCBA en materia de vivienda y, en particular,
respecto de las personas en situacion de calle (planes existentes,

32 Cfr. consid. 12.
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presupuestos asignados, problemas no resueltos, etc.), en el voto
conjunto no se examiné de modo general esa politica sino tnica-
mente en relacion a la situacion extrema planteada en el caso®.
Notamos entonces que, mds alld de que en el considerando 14 se
hace referencia a la cuestion presupuestaria, ello no se realiza a
los efectos de cuestionar su legitimidad, sino para mostrar que la
atencion de esta situacion concreta no tenia un impacto presupues-
tario significativo, por lo que no podia ser invocado como motivo
para no brindar en el caso la prestacion demandada por los actores.

Nos parece que, acertadamente, la Corte Suprema eludio el
pronunciamiento sobre la razonabilidad general de las politicas
publicas y los diversos planes que en materia habitacional y de
vivienda estin siendo implementados por el GCBA.

Sin lugar a dudas, el fallo del caso “Quisbert” es una lla-
mada de atencién y alerta para que los poderes publicos locales
atiendan de modo especial estas situaciones de grave y manifiesta
vulnerabilidad, sin que ello implique inmiscuirse en definiciones
generales que estdn constitucionalmente reservadas a los poderes
legislativo y ejecutivo locales.

Tal vez sea el voto individual del Dr. Petracchi el que mas
analiza y controla la razonabilidad de las politicas publicas habita-
cional de la Ciudad. En particular, se pueden extraer las siguientes
consideraciones efectuadas por el magistrado:

1. La reglamentacion legislativa del derecho a la vivienda
“debe respetar tanto la finalidad como los limites impues-
tos por las normas de jerarquia superior, en este caso, la

33 En ese sentido afirma el consid. 13 del voto de mayoria que “resulta evidente que el esfuerzo
estatal realizado para garantizar los derechos economicos, sociales y culturales que las normas
constitucionales garantizan a la sefiora S. Y. Q. C.y su hijo no es suficiente o adecuado ya que
ni siquiera atiende a las minimas necesidades que la situacion del grupo familiar demandante
requiere. Si bien puede admitirse que no hay una vnica manera de responder al derecho de
vivienda, lo cierto es que las alternativas implementadas por la ciudad no dan una respuesta
adecuada, definitiva y acorde a las extremas circunstancias que debe afrontar la recurrente”.
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Constitucién Nacional y el PIDESC. Por ello:

Las medidas adoptadas deben ser proporcionadas,
esto es, adecuadas para alcanzar, a partir de la realidad
que pretenden regular, la finalidad impuesta por la Ley
Fundamental (art. 28 de la Constitucion Nacional y
Fallos: 243:449 y 467; 248:800; 313:1638; 330:855;
334:516, entre otros). Ello implica que el Estado debe
tener en cuenta las distintas capacidades personales,
sociales y econdmicas de los habitantes y, sobre esa
base, implementar politicas apropiadas y conducentes
para lograr que todos tengan la oportunidad de acce-
der a una vivienda digna.

El disefo de las politicas publicas debe tener en cuen-
ta las normas y principios fundamentales del derecho
en el grado y jerarquia en que éstos son valorados por
el ordenamiento juridico en su conjunto. En particular,
tiene que respetar las prioridades que la Constitucion
asigna a la satisfaccion de los derechos fundamentales
y a los grupos mas vulnerables de la poblacion*.

El Estado debe realizar el mayor esfuerzo posible, en
razon de lo previsto por el PIDESC, para lograr, en
forma progresiva y dentro de sus reales capacidades y
limitaciones econdmicas, la plena efectividad del de-
recho a la vivienda digna de todos sus habitantes™;

ii. “Las politicas de acceso a la vivienda pueden variar o
fijar prioridades segun las distintas necesidades y ca-
pacidades de los habitantes, e incluso exigir algin tipo

de

contraprestacion a quienes puedan proporcionarla.

En particular, cabe resaltar cuando se trata de personas

3 Cfr. consid. 8°

35 Cfr. consid. 10.
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que estdn en condiciones de trabajar, la exigencia de un
aporte —ya sea en dinero o en trabajo— no sélo resulta
constitucionalmente valida sino que, ademds, contribuye
a garantizar otros derechos fundamentales, tales como la
dignidad humana y el derecho a procurarse la satisfac-
cion de las necesidades bdsicas y vitales mediante el pro-
pio trabajo (art. 6°, PIDESC);

iii.““Si bien la demandada ha implementado varias politicas
publicas en materia habitacional, dentro de los progra-
mas de vivienda definitiva no hay uno especifico para las
personas en situacion de calle; y los créditos ofrecidos
en el marco de la ley local 341 para adquirir inmuebles
exigen, entre sus requisitos, acreditar un ingreso minimo
de 2.000 pesos mensuales™’;

iv. “La Ciudad de Buenos Aires no ha cumplido con su obli-
gacion de implementar razonablemente el derecho a una
vivienda digna en su jurisdiccion, en los términos de lo
seflalado en el considerando 10. En efecto, la demandada
no disefié ni implement6 politicas publicas que permitan
que la poblacién que se encuentra en situacion de mayor
vulnerabilidad personal, econémica y social —como la
actora y su hijo— tenga una verdadera oportunidad de
procurarse un lugar para vivir, con las condiciones mi-
nimas de salubridad, higiene y seguridad necesarias para
preservar su integridad fisica, psiquica y moral. En otras
palabras, quienes carecen de un ingreso minimo compro-
bable de 2.000 pesos no tienen la oportunidad de acceder
a ningun programa que les permita, ni inmediata ni pro-
gresivamente, acceder a una vivienda digna. Esta omi-
sién inconstitucional resulta aun més grave si se advierte

36 Cfr. consid. 11.

37 Cfr. consid. 12.
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que los derechos en juego y el sector de la poblacién pos-
tergado son, precisamente, aquellos a los que la Constitu-
cién Nacional asigna especial prioridad™®;

v. “Cabe evaluar si la sefialada falta de politicas publicas
adecuadas en materia de vivienda puede ser justificada
por la carencia de recursos econdmicos suficientes, ale-
gada por el Gobierno de la Ciudad. Esta Corte tiene di-
cho que las carencias presupuestarias, aunque dignas de
tener en cuenta, no pueden justificar el incumplimiento
de la Constitucion Nacional ni de los tratados internacio-
nales a ella incorporados, especialmente cuando lo que se
encuentra en juego son derechos fundamentales (Fallos:
318:2002 y 328:1146). Es que, al distribuir sus recursos,
el Estado no puede dejar de considerar los principios de
justicia social y proteccién de los derechos humanos que
surgen de la Ley Fundamental (art. 75, incs. 19,22 y 23;
y Fallos: 327:3753 y 330:1989, considerandos 12 y 5,
respectivamente).

Por ese motivo, cuando se demuestra que el Estado, al
elegir prioridades presupuestarias, ha dejado en situacién
de desamparo a personas en grado de extrema vulne-
rabilidad como se advierte en el presente caso, que no
pueden procurarse necesidades vitales bdsicas y peren-
torias, se impone la presuncion de que prima facie no ha
implementado politicas publicas razonables, ni tampoco
ha realizado el maximo esfuerzo exigido por el art. 2°
del PIDESC. Ello es lo que ocurre, precisamente, en este
caso, donde se ha probado holgadamente que el segmen-
to mds vulnerable de la poblacién de la Ciudad no tiene
garantizadas soluciones minimas y esenciales en materia
habitacional. Se suma a ello el hecho de que tampoco

38 Cfr. consid. 15.
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existen politicas publicas, ni a largo ni a mediano plazo,
destinadas a que estas personas logren acceder a un lugar
digno para vivir’¥;

vi.“Esta presuncion, sin embargo, no implica que el Esta-
do tenga obligaciones mads alld de sus reales capacidades
econdmicas, ni tampoco que las limitaciones de recursos
no deban ser tenidas en cuenta al momento de determinar
el alcance de sus deberes. Por el contrario, el PIDESC ha
sido redactado de modo tal de reflejar un balance adecua-
do entre el objetivo de lograr la plena efectividad de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, y los reales
problemas de los Estados para implementarlos. La pre-
suncion sefialada simplemente implica que, para atribuir
la falta de cumplimiento de las obligaciones minimas
a una falta de recursos disponibles, es el Estado quien
debe demostrar que ha realizado todo esfuerzo por satis-
facer sus deberes, y no el afectado que ve sus derechos
insatisfechos”;

vii. “Las medidas adoptadas por la demandada revelan que
los recursos con que cuenta el Gobierno local han sido
utilizados de manera irrazonable desde el punto de vista
econdmico. En efecto, la modalidad elegida por el Estado
para enfrentar la emergencia habitacional resulta una de
las alternativas mas onerosas del mercado y, sin embar-
g0, sOlo otorga a sus beneficiarios paliativos parciales e
inadecuados™!.

Todas estas consideraciones suponen un andlisis mucho mas
detenido de las politicas publicas que en materia de vivienda y de
atencion de personas en situacién lleva a cabo el gobierno de la

3 Cfr. consid. 16.
40 Cfr. consid. 17.
41 Cfr. consid. 18.
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CABA, que el que se encuentra en el voto conjunto y en el de la
Dra. Argibay.

VII. Conclusiones

Juzgamos prudente, equilibrada, razonable y fundada la de-
cision adoptada por la Corte Suprema en su fallo, particularmente
en el voto conjunto de la mayoria y en el de la Dra. Argibay, tanto
en lo que hace a la postura institucional adoptada en la materia
como respecto de los fundamentos que se exponen para fundar el
fallo.

No se pretende examinar ni emitir un pronunciamiento res-
pecto de los alcances del derecho a la vivienda ni analizar, en ge-
neral, la razonabilidad de las politicas publicas que en materia de
vivienda estdn llevando a cabo los poderes locales, sino que el
Miaximo Tribunal se limita a resolver la cuestion de extrema ne-
cesidad que se presentaba en el caso concreto y que era por demas
atendible.

Habré que esperar a futuros casos sobre el derecho a la vi-
vienda que llegan a instancias de la Corte Suprema para terminar
de definir y perfilar el alcance y tutela que se le quiere otorgar a
este importante derecho social.

Tal vez para llegar a esta solucion y sentencia, no hubiera
sido necesaria la realizacién de la Audiencia Puablica en la que
se analizaron distintos aspectos generales de la politica publica
en materia de vivienda; sin duda despert6 expectativas y temores
acerca de la posibilidad de que la Corte Suprema emitiera un pro-
nunciamiento mas amplio y general respecto de la virtualidad de
los derechos sociales.
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