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Vistos los autos: “Apaza Leédn, Pedro Roberto ¢/ EN - DNM
disp. 2560/11 (exp. 39.845/09) s/ recurso directo para juzga-

7”
.

dos
Considerando:

1°) El 16 de abril de_2010 la Direccidédn de Control de
Permanencia de la Direccién Nacional de Migraciones declaréd
irregular la permanencia en el pais del sefior Pedro Roberto Apa-
za Ledbn, de nacionalidad peruana, y ordend su expulsién con
prohibicién de reingresar por el término de ocho(aﬁos. Ese actd
administrativo fue confirmado por el Director Nacional de Migra-

ciones mediante disposicidén 2560/2011.

Las autoridades administrativas fundaron su decisién
en los antecedentes judiciales del sefior Apaza Ledn obrantes en
el expediente -condena a la pena de un afio y seis meses de pri-
sién en.suspenso por tentativa de robo en poblado y en banda- y
en lo diSpuésto por los articulos 3°, inciso j, y 29, inciso c,
ae la ley 25.871 (texto anterior a la reforma por el decreto de

necesidad y urgencia 70/2017).

El actor, representado por el sefior Defensor Publico
FOficial.en.virtud de lo previsto en el articulo 86 de la ley ci-
tada, cuestioné la orden de expulsién mediante recurso judicial

".directo.

2°) El1 Juzgado Naciocnal de'Primera Instahcia en 1lo

Contencioso Administrativo Federal n°® 3 hizo lugar al recurso y



declard la nulidad de la disposicién 2560/2011, sentencia que

fue revocada por. la Sala II de la camara de dicho fuero.

Para asi decidir, la camara sostuvo que el uso de 1la
particula “o” en la redaccién del inciso c del articulo 29 de la
ley 25.871, que establecia como impedimento para permanecer en
el pais haberAsido condenado o tener antecedentes por ciertos
delitos -entre los cuales estaban aquellos que merezcan para la
legislacién argentina pena privativa de la libertad de tres afios
o mas-, operaba como disyuncién. Por lo tanto, debia entenderse
que la norma consagraba dos causales diferentes de impedimento
para la permanencia en el pais: a) que el migrante tuviera algu-
na condena penal, cualquiera fuera el delito o el monto de la
pena; y b)'que el migrante tuviera antecedentes por la comisidn
de ciertos delitos, entre ellos los que merecieran penas priva-
tivas de la libertad de tres afios o mds. En consecuencia, afirmd
que la Direccién Nacional de Migraciones se habia limitado a
considerar que en el caso del sefior Apaza Ledn concurria el pri-
mero de 1los supuestos objetivos previstos en la norma como causa
impediente para permanecer en el pais, esto es, habia sido con-

denado penalmente con anterioridad.

3°) El Defensor Publico Oficial interpusoc recurso ex-

traordinario contra la sentencia de cédmara, que fue concedido.

En sintesis, el recurrente cuestiona la interpreta-
cién realizada por la camara de acuerdo con la cual el inciso ¢
del articulo 29 de la ley 25.871, en virtud del uso de la dis-
yuncién “o” contiene dos causales diferentes de impedimento para

el ingreso y permanencia en el pais. El1 Defensor Publico Oficial
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entiende, en cambio, que la referencia que el inéiso mencionado
realiza al monto de la pena no califica solamente los énteceden—
tes del migrante gque justifican la expulsién sino también las
condenas que hubiera recibidé. Aduce también que la inteligencia
otorgada. por la camara al inciso c del articulo 29 de la ley -
25.871 tornaba redundantes otras céusales previstas en otros in-
cisos del articulo también referidas a condenas o antecedentes
p¢r ciertos delitos. Y finalmente érgumenta que la interpreta-
cién seguida por la cémara es contraria al principio de pro
homine y a lo resuelto por esta Corte en la causa CSJ 206/2011
’(47—G)/C81 “Granados Poma, Héctor ¢/ en -DNM- resol. 104.574/09
(expte. 2.293.077/07) s/ amparo ley 16.986”, del 28 de agosto de
2012.

4°) El recurso extraordinario ha sido bien . concedido
‘pues,se encuentra eh tela de juicio la interpretacidén de una
norma federal (articulo 29, inciso é; de la ley 25.871) y la de-
cisién de la cémara'resulta contraria a la pretensién que ei ac-

tor fundé en ella (conf. articulo 14, inciso 3°, de la ley 48) .

5°) En el caso se disc¢ute si el sefior Apaza Lebn,
ciudadano peruano residente en ei pais que resulté condenado por
un tfibunal argéntino a una pena de prisidén en suspenso de un
afio y seis meses'por el delito de.robo en poblado y en banda en
grado de tentativa, se -encuentra alcanzado por el articulo 29,
inciSo c, de la ley 25.871 y, por lo tanto, puede ser éxpulsado

del pais. -

Al momento de los hechos que dan lugar & este pleito

dicha norma prevela: "Serdn causas impedientes del ingreso y



permanencia de extranjeros al Territorio Nacional..c) Haber sido
condenado o estar cumpliendo condena, en la Argentina o en el
exterior, o tener antecedentes por trdfico de armas, de perso-
nas, de estupefacientes o por lavado de dinero o inversiones en
actividades ilicitas o delito que mereéca para la legislacidn

argentina pena privativa de la libertad de tres (3) afos o mds”.

6°) A juicio de esta Corte, el uso de la disyuntiva
“o” en el texto del articulo 29, inciso ¢, de la ley 25.871 no
evidencia que el legislador buscara que dicha disyuncién operase

como excluyente entre “antecedente” y “condena”.

En efecto, la inteligencia de la norma sustentada por
el a quo, segun la cual la causal que impide la permanencia en
el pais se verifica con la existencia de condena por cualguier
clase de delitos -o ante la presencia de antecedentes relaciona-
dos con los delitos que menciona la norma o con aquellos que me-
rezcan penas de tres afios o mas-, dejaria sin sentido a las pre-
visiones de los incisos £, g y h del mismo articulo 29. Todas
ellas contemplan, como causales impedientes, la condena impuesta
al interesado por los delitos que alli se especifican, que son
distintos de los aludidos en el inciso c. Si la regla estableci-
da en el inciso c fuese que todo migrante puede ser expulsado
por haber sido condenado por cualquier delito -sin importar la
cuantia de la pena-, las previsiones de los otros incisos men-
cionados serian redundantes, ya que los casos regulados por es-

tos incisos encuadrarian en esta regla general.

Por consiguiente, la interpretacién plausible del in-

ciso ¢ del articulo 29 de la ley 25.871 es que tanto la “conde-
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na” como los “antecedentes”, para poder justificaf la prohibi—
cién de entrada o la expulsidén de un migrante, deben relacionar-
se con alguna de las cinco categorias de delitos que se mencio-
nan en el inciso —tréfico-dé armas, de personas, de estupefa-
cientes,  lavado de dineroc o inve;siones en actividades ilici-
tas-, o bien con cualquier otro délito que para la legislacién
argentina mérezca pena privativa de libertad de tres afios o més.
De acuerdo con este inciso quien en el pais o en el exterior
haya sufrido condena penal -o tuviera antecedentes- por alguno
de los delitos mencionados, 0 por delitos cuya pena minima en la
legislacidén argentina esté prevista en tres o mds afios de pri-

sidén, encuadraria en la causal impediente reglada en la norma.

7°) La interpretacién que aqui se adopta armoniza.la
regla plasmada en el citado inciso ¢ con las restantes causales
>que obstan al ingreso y permanencia de extranjeros en el pais
previstos en el mismo articulo de lé ley 25.871. Y resulta con-
sistente con la reiterada jurisprudencia de esta Corte segﬁn la
cual el juez debe conciliar el "alcance de las normas apliéables,
dejéandolas Eon vaior y efecto, evitandd darles un sentido gque
ponga en pugﬁa las disposiciones destruyendo las.unas por las
otras (conf. Fallos: 310:195 y 1715; 312:1614; 321:793, entre

otros).

'8°) En tales- condiciones, teniendo en cuenta que el
seﬁér Apaza Ledn fue condenado a la pena de un afio y seis meses
de.prisién en suspenso por tentativé de robo en poblado y en
banda, no se configura la‘gauéal de impedimento pa;a‘permanecer

en el pais establecida én el articulo 29, inciso ¢, de la ley



25.871, texto anterior a la reforma pof decreto de necesidad vy

urgencia 70/2017.

Por ello y lo dictaminado en sentido concorde por el sefior
Procurador Fiscal, se declara procedente el recurso extraordina-

rio y se revoca la sentencia apelada, con costas. Notifiquese vy,

o
oportuii?ifESL/pemTtase. )

RICARDO LUIS LORENZETTI

/

ELENA J/HIGHTO

SCO
J///

;NAN CARLOS MAQUEDA
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~//-T0 DEL SENOR MINISTRO DOCTOR DON HORACIO ROSATTI

Considerando:

1°) Que el infrascripto comparte los fundamentos ex-

puestos en el voto de mayoria.

2°) Que sin perjuicio de ello, no puede dejar dé'ée—
flalarse que se presentan; en el_casq, dos alternativas interpre-
tativas, a priori, igualmente vélidas y razonables. Por un lado,
la sentencia de la Camara Nacional de Apelaciones en lo Conten-
_cioso Administrativo Federal, recurre a un método de interpreta-
cién literal del articulo 29, inciso ¢ de la ley'25.871, y a la
utilizacién del vocablo disyuntivo “o” en el texto de la norma,
con sustento en un precedente de este tribunal tconf. conside-
rando 9° de la sentencia apelada, a fs. 292 in fine/292 vté.).
.Por el otro, el voto de la mayoria -al cual adhiero-, adopta un
enfoque sistémico de ‘la ley, que explica con mayor coherencia el
empleo de la frase “(h)aber sido condenado o estar cumpliendo
condenagnen;la Argentina o en él’exterior”, no solo en el.inciso

citado, sino también-en los incisos f, g y h de esa disposicién.

',: "Ciertamente, la adopciém de una u otra postura her-
menéutica encuentra suficiente sustento en idénticos fundamen-
tos: ambas surgen de la letra della_ley; tanto una como otra
puede justificarse en la imposibilidad de presumir la inconse-
cuehciavo imprevisién del legislador[ segin se haga hincapié en

177

el vocablo “o” del inciso ¢ del articulo 29, o en la frase ya
citada (incisos £, g y h); las dos.perépectivas pueden encontrar
sustento en los antecedentes parlamentariocs de la norma; y, a

primera vista, ninguna colisiona con la Constitucién Nacional.



Frente a esa situacién, la obligacidén de dar respues-
ta jurisdiccional razonablemente fundada a las partes no puede
llevar al juez a sustituir con su criterio u opinidén la voluntad
de los poderes representativos. Mas, para evitar ese avance, re-
sulta imprescindible que tales poderes extremen los recaudos ne-
cesarios a fin de adoptar disposiciones claras, precisas y pre-
visibles coﬁforme manda el articulo 19 de la Constitucién Nacio-
nal. En efecto, dicha norma expresa una decisién de establecer
delimitaciones precisas entre lo que se puede hacer, lo que se
estd obligado a hacer y lo que no se debe hacer para garantizar
la convivencia. La precisién y actuacién real de las reglas pre-
establecidas genera un clima de seguridad en el cual los parti-
culares conocen de antemano a qué reglas se sujetara la actua-
cién de los gobernantes, de manera que la conducta de estos sea
previsible y, en caso contrario, que haya quien, con potestad
suficiente, pueda corregir el error y responsabilizar eficazmen-

te al transgresor (Fallos:'326:4l7).

Por ello, y lo dictaminado en sentido concorde por el sefior
Procurador Fiscal, se declara procedente el recurso extraordina-
rio y se revoca la sentencia apelada, con costas. Notifiquese vy,

oportunamente, remitase.
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Recurso extraordinario interpuesto por Pedro Roberto Apaza Ledn, actor en au-
tos, representado por el Dr. Hernan de Llano, Defensor Publico Oficial subro-
gante de la Defensoria Publica Oficial ante los Juzgados Federales de Ejecu-
ciones Fiscales Tributarias.

Traslado contestado por la Direccién Nacional de Migraciones, parte demandada,
representada por el Dr. Alejandro Maria Ruilépez.

Tribunal de origen: Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo Federal, Sala II. : ) )

Tribunal que intervino con anterioridad: Juzgado Nacional de Primera Instancia

en lo Contencioso Administrativo Federal n° 3.



Para acceder al dictamen de la Procuracion General de la Nacion ingrese a:

http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/documentos/verDocumento.html?idAnalisis=744996&interno=1
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Suprema Corte:

I-

La Sala II de la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo Federal revocd la sentencia de primera instancia y
confirmé la disposicién de la Direccién Nacional de Migraciones (DNM) 2560/2011,
que habia rechazado el recurso administrativo interpuesto por el actor y, en
consecuencia, habia ratificado la declaracién de irregularidad de la permanencia
enelpaisde L A , ordenado su expulsion, v prohibido su reingreso por el
término de ocho afios (fs. 288/294).

El tribunal a quo sefialdé que el inciso ¢ del articulo 29 de la
Ley de Migraciones 25.871 regula dos causales diferenciadas por las que se impide
el ingreso v permanencia de extranjeros en el territorio nacional. Por un lado,
“haber sido. condenado o estar cumpliendo condena, en la Argentina o en el
exterior” y, por otra parte, “tener antecedentes por trafico de armas, de personas,
de estupefacientes o por lavado de dinero o inversiones en actividades ilicitas o
delito que merezca para la legislacién argentina pena privativa de la libertad de
tres (3) afios 0 mas”. ‘

En ese sentido, destacé que en la primera alternativa el
presupuesto legal (esto es, haber sido condenado penalmente) no queda supeditado
a un monto minimo o determinado de pena. En cambio, en la segunda alternativa,
el legislador previé que la circunstancia de tener antecedentes penales se
encuentra sujeta a determinadas figuras delictivas o bien al minimo de la pena
prevista en el inciso ¢ del articulo 29.

En tal inteligencia, sefialé que el haber sido condenado por
un tribupal argentino se traduce en una causal independiente y objetiva, que
impide a un extranjero permanecer en el pais. Indicé que, en el caso, la DNM se

limité a establecer que se hallaba configurado uno de los supuestos objetivos



previstos en la norma, y, en consecuencia, declaré irregular la permanencia en el
pais, v ordens la expulsién del sefior Pedro Roberto A L por haber sido
condenado en la Argentina.

Por tltimo, indicd que esa disposicién cumplimentd los
requisitos esenciales que deben contener los actos adminiéfrativos, conforme lo
previsto en los articulos 7 v 8 de la Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos 19.549.

—TI—

Contra dicho pronunciamiento, la Defensoria Oficial, en
representacién de la parte actora, interpuso recurso extraordinario (fs. 298/3 17), el
cual fue replicado (fs. 324/333) y concedido (fs. 334).

El accionante alega que la resolucién de la cdmara efectia
una interpretacién del articulo 29 inciso ¢ de la Ley de Migraciones contraria a la
Constituciéon Nacional, por afectar los principios de legalidad, razonabilidad y
proporcionalidad y el principio pro Aomine como regla hermenéutica en materia de
derechos humanos. |

En ese orden, arguye que la inteligencia que cabe asignarle:a
la norma, conforme a la doctrina de la Corte Suprema, es aquella que no prescinde
del parametro general cuantitativo dispuesto por el legislador, esto es, “delito que
merezca para la legislacién argentina pena privativa de la libertad de tres (8) afios
o mas”.

Expone que la interpretacion de la cdmara tampoco tiene en
cuenta los fines que persiguieron la sancién de la nueva Ley de Migraciones y
consagra una causal de expulsiéon mdas gravosa del inciso ¢ del articulo 29 que la
dispuesta pof la anterior legislacion.

Finalmente, sostiene que la exégesis efectuada por tribunal
prescinde de ppndérar otras disposiciones de la propia Ley de Migraciones, cuya

consideracién conjunta y armoénica no puede sino conducir a la conclusién de que
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la norma federal cuestionada impone relacionar el requisito de condena en el pais
extranjero con el piso cuantitativo de tres 0 mas afios establecido en la parte final
del inciso ¢ del articulo 29. |

—IIT-

El recurso extraordinario ha sido bien concedido pues se
encuentra en tela de juicio la interpretacién y aplicacién de una norma federal —
ley 25.871-— y la decision de la alzada ha sido contraria al derecho que el apelante
fundé en ella (art. 14, inc. 3, ley 48, Fallos: 330:4554, “Zhang”).

—IV—

La cuestién federal planteada en el sub Iite reside en
determinar si la decisién de la Direccién Nacional de Migraciones de declarar
irregular la permanencia en el pais del actor, ordenar su expulsién y prohibir su
reingreso, estd fundada en una interpretacién adecuada del iﬁciso ‘c, del articulo
29 de la Ley de Migraciones 25.871.

En lo que aqui interesa, dicha norma prescribe: “Seran
causas impedientes del ingreso y permanencia de extranjeros al Territorio
Nacional (..) ¢) Haber sido condenado o estar cumpliendo condena, en la
Argentina o en el exterior, o tener antecedentes por trafico de armas, de personas,
de estupefacientes o por lavado de dinerc o inversiones en actividades ilicitas o
delito que merezca para la legislacién argentina pena privativa de la hibertad de
tres (3) afios 0 mas”.

En concordancia con la posicién sostenida por este Ministerio
Piblico Fiscal en la anterior instancia (fs. 284/286), en mi opinién, el inciso ¢ del
articulo 29 establece una causal de impedimento de permanencia para aquellos
extranjeros que hayan sido condenados o tengan antecedentes penales, en ambos
casos, por alguno de los delitos detallados en el parrafo final de ese inciso, o
respecto de aquéllos para los cuales la legislacién argentina prevé una pena

privativa de la libertad de tres (3) afios o més.



Esta inteligencia, contraria al temperamento propiciado por
la cAmara —para quien, cabe recordar, el monto de pena de tres afios solo resulta
aplicable respecto de los antecedentes pero no de las condenas— encuentra
sustento en una interpretacién integral, razonable, sistemitica y arménica de la
disposicién en examen (doctr. Fallos: 320:783, “Pérez Sénchez”; Fallos: 324:3876,
“Antonucei”; Fallos: 324:4367, “Carrefour”; dictdmenes de la Procuracién General
de la Nacién a cuyos fundamentos remitié la Corte Suprema en los precedentes
registrados en Fallos: 330:4936, “Arias” y 33011855, “Comisidén Nacilonal de
Valores™; y Fallos: 339:323; “Boggiano”, entre otros).

En efecto, el legislador, en los incisos £ gy A del articulo 29
adoptd idéntic_a técnica legislativa, esto es, vinculé siempre los supuestos de
“antecedentes” y “condena” con los tipos penales estipulados en cada uno de ellos y
les atribuy6 la misma consecuencia juridica. '

Ademéas, en Ilos aludidos incisos, establecidé otros
Impedimentos de permanencia que se configuran por delitos distintos de los
mencionados en el inciso ¢, tales como promover o facilitar, con fines de lucro, el
ingreso, la permanencia o el egreso ilegales de extranjeros en el Territorio
Nacional (inciso 7}, haber presentado documentacién material o ideolégicamente
falsa (inciso g o haber promovido la prostitucién, lucrar con ello-o desarrollar
actividades relacionadas con el trafico o la explotacién sexual de personas (inciso
h.

En este contexto normativo, la interprétacién del inciso ¢ no
puede 1mplicar que la circunstancia de haber sido condenado por cualquier delito
—mas alla del tipo especifico y la duracién de la pena prevista— resulte suficiente
para que se configure el impedimento de permanencia en el territorio nacioﬁal. Si
ello fuera asi, los demdés incisos del articulo 29, que estipulan impedimentos de

. permanencia por haber sido condenado por otros delitos, carecerian de sentido

pues se encontrarian subsumidos en ese supuesto general. Se trataria de una
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interpretacién de la norma que implicaria inferir que el legislador utilizé una
técnica absurda (doctr. del dictamen de la Procuracién General de la Nacién a
cuyos fundamentos remiti6 la Corte Suprema en Fallos: 328:2000, “Llaberia de
Luanco™. |

Cabe recordar que, segtin la doctrina de la Corte Suprema,
en la tarea interpretativa no corresponde suponer que el legislador haya actuado
con inconsecuencia o lmprevision _al dictar las leyes, estas deben interpretarse
evitando darles un sentido que pongé en pugna sus digposiciones destruyendo las
unas por las otras, v adoptando como verdadero el que las concilie v las deje a
todas con valor y efecto (Fallos: 8330:1910, “Ramos”, considerando 2° y sus citas).

Por Gltimo, la interpretacién que propongo es la que asegura
los derechos constitucionales a la libre circulacién y residencia (arts. 14 y 20,
Constitucién Nacional y 22, Convencién Americana sobre Derechos Humanos) en
consonancia con el principio pro homine que, en este caso, obliga a preferir, entre
diversas interpretaciones posibles, el significado de la norma que resulta mas
acotado en cuanto al alcance de la facultad administrativa de impedir el ingreso y
la permanencia, y que asegura correlativamente una esfera mas amplia para el
ejercicio de la libertad de circular y residir (doctr. de Fallos: 330:1989, “Madorran”,
considerando 8° 336:672, “A.T.E”, considerando 10° dictamen dela Procuracién
General de la Nacién en la causa S.C. F. 74, L. XLIX, “F., Ana Maria s/ Causa N°
17.5167, del 29 de mayo de 2013, apartado V; en sentido similar Corte IDH,
Opinién Consultiva OC-5/85, "La colegiacién obligatoria de periodistas”, 13 de
noviembre de 1985, parrafo 46; Comité de Derechos Humanos, Observacién
General 27, “Libertad de Circulacion”, 2 de noviembre de 1999, en esp. parrs. 13 v
14, CiDH, “Movilidad Humana. Estandares Interamericanos”, 31 de diciembre de
2015, parr. 263).

Al mismo tiempo, tal como manifesté en oportunidad de

dictaminar en el caso “Z., Peili ¢/ Direccién Nacional de Migraciones s/ Amparo ley



16.986", desde antafo, la Corte Suprema tiene dicho que, en materia de
extranjeros, por amplias que sean las facultades de la administracidén “su ejercicio
no puede ser absoluto ni discreci(jnal. S1 ello ocurre, es misidn de los jueces
acordar a esos derechos la correspondiente tutela” (dictamen emitido en la causa
S.C. FMP 8104827112009/CS1, el 27 de abril de 2016).

En suma, en base a estas consideraciones, entiendo que debe
interpretarse el articulo 29, inciso ¢, de la ley de migraciones, en cuanto resulta
pertinente para este caso, en el sentido de que constituye impedimento de ingreso
v permanencia la condena por delitp que merezea en la legislacién argentina una
pena privativa de la libertad de 3 o més afios. En el sub Iite, el sefior A L
fue condenado por el Tribunal Oral en lo Criminal Federal n° 28, a la pena de un
afo y sels meses de prisidn en suspenso, por considerarlo coautor material
penalmente responsable del delito de robo agravado, en grado de tentativa. En
consecuencia, de acuerdo con los articulos 42 v 44 del Titulo VI del Cédigo Penal,
que regulan sobre la aplicacién de la pena en los casos de delitos no consumados,
el delito por el que fue condenado prevé una pena inferior a la del impedimento
invocado por la autoridad migratoria.

En estas circunstancias, considero que la decision
administrativa DNM 2560/2011 que impidié la permanencia del actor en el pais
carece de base legal.

V-

Por todo lo expuesto, corresponde hacer lugar al recurso
extraordinario, y revocar la sentencia recurrida.

Buenos Aires, 9 de febrero de 2017.
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