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INTRODUCCION

os parecio a todas luces mas que interesante presentar este trabajo de

investigacion en esta extraordinaria conmemoracion del Bicentenario

de la Revolucién de Mayo de 1810, por cuestiones varias pero princi-
palmente por ser un trabajo elaborado en la observacién y estudio de la norma-
tiva previa a dicha fecha patria y de la doctrina posterior a la misma en un tema
que es de una vigencia irreprochable como es el poder de policia, si bien con las
limitaciones y alcances previstos en la propia investigacion, esto es como se lle-
vaba a cabo en la época del derecho colonial y cual fue su principal fuente doc-
trinaria durante la mayor parte del Siglo XX.

Se vera a través del presente el claro tinte historicista del mismo, sin apartar-
se un apice de los puntos de investigacion que han sido mencionados (a grandes
rasgos) al final de nuestro parrafo introductorio, como también la comparacién
entre ambos momentos historicos, sobre la materia bajo observacion, lo que nos
permitira finalmente arribar a una serie de conclusiones sobre todo lo aqui ex-

puesto.

! Trabajo Inédito en el marco del Doctorado en Ciencias Juridicas de la Pontificia Universidad Catélica
Argentina en la materia Historia del Derecho Publico a cargo del Prof. Victor Tau Anzoategui.

2 profesor de Derecho Constitucional (JTP) en la Universidad Nacional del Nordeste.



I. RESPECTO DE LOS BANDOS: LOS BANDOS DE BUEN GOBIERNO DEL
RIiO DE LA PLATA (EN MATERIA DE HIGIENE Y SALUBRIDAD)?

I. A. LECTURA EVOLUTIVA DEL TEMA

1. El tipo legal que examinamos (los Bandos de buen gobierno) tiene un le-
jano origen. En punto a quienes y como lo establecian, la historia se remonta a
la costumbre de los pretores Roma, seguida luego por los corregidores de todas
las provincias del imperio de hacer publicar edictos y capitulos para que el pue-
blo los observase en orden a la buena gobernacion y la administracion de justi-
cia. Vinculado con esa larga tradicion, aparecia el “pregon de la buena goberna-
cion” que los corregidores castellanos daban al comienzo de su gestion.

2. Desde el siglo XIII, pero sobre todo a partir del siglo XVI, las ordenanzas
de los concejos castellanos empezaron a suplir la insuficiencia normativa de los
antiguos fueros, con una regulacion mas amplia que comprendia, ademas de la
organizacion interna de estos cuerpos, las diversas materias propias del desarro-
llo urbano y rural de una comunidad activa. Este momento de las ordenanzas
castellanas (siglo XVI) es el que marca el transplante juridico al Nuevo Mundo.

3. La inclusién en los bandos de buen gobierno de disposiciones referidas a
esta materia, higiene (limpieza) y salubridad, tiene su primer expresion escrita
en el que mando publicar el gobernador rioplatense Pedro Esteban Davila el 31
de enero de 1637; los bandos sobre esta materia estaban referidos principalmen-
te a la limpieza en las casas, echar la basura, tener la calle limpia, no dejar cer-
dos sueltos, no echar basura en la calle, que los aguateros recogiesen agua rio
adentro y no en las orillas son los que principian histéricamente la cuestion de
la higiene y salubridad, se le van agregando con el tiempo las relativas a los
animales muertos en la calle, al lugar de matanza del ganado, a la limpieza de
las calles y de la plaza en ocasiéon del mercado, mas tarde ya se introdujeron pre-
ceptos sobre las enfermedades contagiosas, estableciéndose la obligacion de los
médicos y cirujanos de avisar a las justicias sobre las personas que muriesen de
esas enfermedades.

% El presente se completa en su apartado “A” con textos extraidos del libro del Dr. Victor Tau Anzoate-
gui “LOS BANDOS DE BUEN GOBIERNO DEL RIO DE LA PLATA, TUCUMAN Y CUYO”, en una Edicién
del Instituto de Investigaciones de Historia del Derecho, Edicion del afio 2004.



4. La materia permanece como tema en el Rio de la Plata hacia principios del
siglo XIX (antes de 1810), en 1818 se lee un ensayo en un periddico bonaerense
donde se observa la preocupacion dominante en cuanto a la limpieza y el aseo
de los espacios publicos, del agua que se consumia, del alimento y bebida que se
tomaban, la higiene publica, etc. Todas cuestiones que se fueron encontrando en
los bandos desde décadas atras y hasta su mutacién en el término policia que
unido al principio de buen gobierno fueron desplazando a los bandos.

5. Quiza no se pueda establecer una duraciéon exacta en el tiempo, pero de la
sola confirmacion del dictado del primer bando en el Rio de la Plata en 1637
hasta sus ultimas manifestaciones en septiembre de 1809 por obra del Virrey
Cisneros, vemos que han tenido una duraciéon que se acerca a los dos siglos de
vigencia.

6. Es cierto que podian haber reiteraciones pero lo importante era que tenian
una vigencia indefinida, aunque anual o peridédicamente, segun el caso, se reite-
rasen sus textos, con renovado contenido. Se reconoce que son textos que se
acumulan, no se suplantan, sustituyen o derogan, aunque el tiempo haya des-
plazado progresivamente a los mas antiguos.

7. Generalmente la evolucion es una regla en las cuestiones normativas, sobre
todo tratadas desde un punto de vista historico como el presente, pero como
vimos en el punto anterior en la materia los preceptos se fueron acumulando y
solo el tiempo hizo un desplazamiento evolutivo en la tematica pero que se man-
tiene mucho mas en la formulacion de los en si. Ejemplos: TEMAS: 1637: LIM-
PIEZA EN LAS CASAS Y NO ECHAR BASURA EN LAS CALLES. 1748: MIS-
MOS TEMAS Y ADEMAS QUE NO ANDUVIESEN CERDOS SUELTOS, RECO-
LECCION DEL AGUA POR LOS AGUATEROS, LUGAR DE MATANZA DEL
GANADO. 1770: ENFERMEDADES CONTAGIOSAS.

8. Los bandos de buen gobierno mantienen una presentacion y estructura
formal que guarda pautas comunes: Intitulaciéon. Clausula introductoria. Clau-
sulas dispositivas. Las clausulas penales. Clausula final, suscripcion y publica-
cion.

9. Hay realmente una breve notoriedad de la situacion histérica, no solo por
la temporalidad, en cada bando, sino porque ademéas esta la peculiaridad de
como encaraba las disposiciones en particular quien los dictaba, no fue lo mis-
mo Martinez de Irala en 1545 que Joseph de Andoanegui en 1747, pasamos de



tenientes de gobernadores a gobernadores, esto es ya hay una evolucion de las
instituciones politicas por ejemplo.

10. En cuanto al lenguaje Cisneros en el 1809 hablaba de la falta de muchos
comestibles para su venta en las plazas, cuestion a la que Déavila en 1637 no hizo
referencia ni creemos que la hubiese hecho dos siglos antes casi.

I. B. LECTURA SINCRONICA DEL TEMA

1. Creemos que la “materia de policia” que subyace en los bandos tiene que
ver con el buen gobierno en general, pero en la particularidad se especifica en la
conservacion de la seguridad de personas y bienes, en la higiene y limpiezas pt-
blicas, la salubridad, el orden edilicio, etc.

2. Esta claro que el bien juridico protegido en estos casos es la salud ptublica o
de la poblacion.

3. Se protege al bien juridico en primer término con la formulacion de la
normativa misma y su publicacion para que todos la observen, pero incumplida
la misma los bandos llevan clausulas penales que funcionan como sancién en
caso de no cumplimiento de sus preceptos.

4. En general los bandos con més evolucion temporal son los que explicitan el
porqué de la normativa no asi en todos los més antiguos que, en ocasiones, so-
lamente preceptuaban la regulacion sin hacer mencion, por lo menos con la am-
plitud de los primeros mencionados de amplios fundamentos, de una forma u
otra siempre referian al buen gobierno y a la administracion de justicia.

5. Los temas en los bandos en general se trataban de manera conjunta, aun-
que no fuesen mencionados todos los temas existentes, siempre existio6 mas de
uno por bando; esto lleva a que se dificulte todo intento de sistematizacion para
construir un esquema conceptual que contenga las materias reguladas en los
bandos, son disposiciones establecidas al ritmo de situaciones casuisticas, pen-
sadas y aplicadas segun se desenvolvia la vida cotidiana de la ciudad.

6. La importancia de las penas, que habia muchas y de muy variado tenor, no
estaba dada por el tipo de delito sino por la calidad de persona que lo cometia
(lo que hoy seria el denominado derecho penal de autor) segiin fuesen nobles o
plebeyos; libres o esclavos; patrones o peones; libres o esclavos; espanoles o ne-
gros; varones o mujeres; etc. En cuanto a la importancia del tema abordado



creemos que no es superlativo y no se infiere aqui de ningun otro lugar que no
sea la regulacion misma.

7. Las sanciones tienen una clasificacion en los bandos y se distinguen de la
siguiente manera: penas corporales, infamantes y pecuniarias. De las penas cor-
porales aflictivas, se aplicaron con mucha frecuencia el presidio y el azote; en
cuanto a las penas corporales restrictivas se preveia la aplicacion del destierro y
la prision o carcel. De las penas infamantes una de las mas mencionadas en los
bandos fue la exposicion a la vergiienza puablica. Las sanciones pecuniarias fue-
ron la confiscacion general de bienes y la multa.

8. Las sanciones establecidas en los bandos de buen gobierno eran muy va-
riadas y abarcaron casi en su totalidad las que por ese entonces eran mas usua-
les, aun cuando no alcanzaron a registrarse las mas graves, por no ser materia
habitual de estos textos ocuparse de delitos que, de modo expreso, contempla-
ban las leyes vigentes.

9. En el caso del destino de la recaudaciéon de las penas pecuniarias a veces
una parte de lo confiscado era destinado a quien hacia la denuncia o capturara
al infractor o a distribuirlo entre los pobres, presos de la carcel o enfermos del
hospital, si se tratase de pan o carne. En cuanto al destino de lo recaudado por
multa no siempre estaba especificado, cuando se hacia se lo hacia de manera
muy rapida, por ejemplo: las obras del rey, la iglesia parroquial, las obras del
empedrado, la limpieza y composicion de las calles, etc.

10. Las penas son diferenciales segin raza, género, clase social y religion;
siempre de acuerdo a la calidad de las personas que cometian el hecho ilicito.

11. Segln era corriente indicarlo en los mismos bandos, las justicias de la ciu-
dad o campana estaban encargadas del cumplimiento y ejecucion de sus dispo-
siciones; a partir del ultimo tercio del siglo XVIII empezaron con mayor fre-
cuencia a mencionarse en los bandos a otras autoridades que segin los casos,
compartieron con aquellos el encargo de aplicarlos, asi aparecieron en algunas
ciudades los alcaldes de barrio y de cuadra, y el intendente de policia, finalmen-
te hasta el vecino aparecia como observador y denunciante de faltas.

12. Se hace mencion por ejemplo al fuero militar o a los edictos o a las provi-
dencias que junto a los bandos estaban sujetas (su observancia) a la Jurisdiccion
Real Ordinaria; la expresion policia es utilizada y se dan dos ejemplos uno la
real cedula de 1777 y el otro el auto de buen gobierno de Sobre Monte en Cordo-



ba en 1795; en ambos ejemplo se insinda un avance del campo de aplicacion del
derecho local.

13. El termino policia no es conceptualizado de manera tradicional.

14. El tema integra el ordenamiento juridico positivo, la rama del derecho que
lo estudia, principalmente, es el derecho administrativo a través, en nuestro pais
y en general, de las ordenanzas municipales.

II. RESPECTO DE LA OBRA DE DERECHO PUBLICO: DERECHO ADMI-
NISTRATIVO*DE BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO

I1. A. MARCO DE LA OBRA

1. El marco historico, brevemente, era en nuestro pais el primer gobierno de
Juan D. Pero6n al iniciar la publicacion de esta obra, estamos hablando del ano
1949 (ano con una reforma constitucional, sin juicio de valor a favor o en contra,
luego abrogada en casi su totalidad).

2. Es la primer obra sistemaética sobre la materia, y este es quiza su rasgo im-
perante de importancia, que estudia la administracion publica, se ha recurrido
en ella a muy numerosas fuentes nacionales y extranjeras; se trata de una meto6-
dica exposicion del estudio e investigacion de los mas eminentes publicistas de y
hasta la época; su mayor preocupaciéon, ha sido la claridad y precisiéon de los
conceptos, principios e instituciones que regulan la actividad juridica y social.

I1. A. 1. Bibliografia breve del autor

1. Benjamin Villegas Basavilbaso fue profesor de historia en la escuela de na-
val militar y se gradu6 de abogado en la Universidad de Buenos Aires siendo
docente de derecho administrativo por casi tres décadas en la Universidad Na-
cional de la Plata; la importancia de la Armada a partir del afio 1955 lo lleva a
ocupar un lugar en la Corte Suprema, manteniendo su empleo durante el go-
bierno de Arturo Frondizi, ocupando la presidencia de la misma luego de la
muerte de Alfredo Orgaz, renuncia en 1960, falleciendo en 1967.

* Villegas Basavilbaso, Benjamin; Derecho Administrativo; Tomos I a VI; Editorial TEA, Buenos Aires,
1949.



2. Las influencias mas claras en la obra sobre derecho administrativo las re-
conoce el propio autor en el prélogo de su obra donde expresa que: “en el estado
actual tres escuelas son las predominantes e influyentes y se disputan la siste-
matizacién de los principios e instituciones que ha reivindicado en sus laborio-
sas investigaciones y estudios: las escuelas francesa, germana e italiana™.

3. La insercion de la doctrina del autor tiene la importancia de ser el primer
trabajo con la sistematizacion de un tratado, consta de seis (6) volimenes, y
ademas sigue, en importancia hasta ese momento a la senera figura de Rafael
Bielsa con quien, luego de ser descubierto y prestigiado, el derecho administra-
tivo reafirma su construccion cientifica.

4. El desarrollo doctrinal del autor en esta obra contiene etapas, puesto que lo
que se comenzo6 a escribir en 1949 finalizo hacia 1955/56, pero ademas es la
culminaciéon de una larga tarea docente que casi lo obliga a desarrollar la mis-
ma.

II. A. 2. éCuadl es la situacion historica de la obra?

1. Ha sido marcada la situacion histérica en la respuesta que describe el mar-
co histdrico de la obra, creemos que estamos ante la misma pregunta, hacemos
la remisién correspondiente.

2. A pesar del momento en que fue escrita, y a contrario sensu de lo que po-
dria pensarse validamente quiza, el método estrictamente juridico utilizado por
el autor lo inmuniza de toda influencia coyuntural a pesar de que se escribi6
durante casi una década.

3. Es, sin duda alguna y por un amplio margen, “la obra” de Benjamin Ville-
gas Basavilbaso, su legado juridico, podriamos decir y no estariamos demasiado
errados, se podria resumir en esta obra.

4. Villegas Basavilbaso decia: “la situacién de preeminencia de la funcién
administrativa demuestra la imperiosa necesidad de someterla a normas de de-
recho, a fin de evitar las demasias y arbitrariedades del poder publico™.

% Villegas Basavilbaso, Benjamin; Derecho Administrativo; Tomos I a VI; Editorial TEA, Buenos Aires,
1949, Pag. XV.

8 Villegas Basavilbaso, Benjamin; Derecho Administrativo; Tomos I a VI; Editorial TEA, Buenos Aires,
1949, Pag. XIII.



5. Las fuentes del autor en el tema abordado por esta investigacion, clara-
mente definidos por Villegas Basavilbaso, son las doctrinas francesas, italianas,
alemanas y norteamericanas imperantes en la época como asi también lo pre-
ceptuado por la Constitucion Nacional (1853 y 1949) y lo dicho por la Corte.

6. La edicion elegida es la primera y hasta donde podemos precisar la tnica,
no tuvo anteriores con seguridad, la precision si la tenemos en cuanto no hubo
variaciones en la doctrina ni en la obra del autor aqui elegida.

II. B. LA OBRA

Estamos, aunque no se exprese en ningtin lado en ningin momento, ante un
auténtico tratado de derecho administrativo, contenido en seis (6) tomos publi-
cados durante 1949 y 1955/56.

I1. B. 1. {Qué se dice sobre la materia de policia?

1. Se puede sostener que poder de policia es un valor entendido en la litera-
tura juridica para la designacién de una de las atribuciones mas importantes del
legislador relacionada directamente con la parte dogmatica de toda Constitucion
codificada: la limitacién de los derechos reconocidos por la ley fundamental.

2. En sentido estricto el poder de policia se relaciona con las leyes adminis-
trativas sancionadas penalmente y concernientes a la seguridad, moralidad y
salubridad publicas. A su vez la policia de seguridad tiene por objeto la protec-
cién del orden publico, de la seguridad general, de la moralidad ptublica, de la
paz y de la tranquilidad social. En cuanto a la policia de salubridad, su objeto es
la prevencion de los hechos contrarios a la higiene y a la sanidad publicas.

3. Si, Villegas Basavilbaso trata en el tomo quinto de su obra el tema que se
eligié en los bandos, si bien con un alcance y hasta con una visién totalmente
distintas.

4. Se asemejan en que la finalidad tltima, el objetivo buscado en ambas regu-
laciones, los bandos de buen gobierno y las regulaciones administrativas tratan
de prevenir o evitar las situaciones contrarias a la higiene y salubridad, pero a su
vez difieren en la forma, modo y hasta en la concrecion de las materias de que se
ocupan, los bandos se ocupan mayormente en el cuidado de la limpieza que de
no existir acarrearia un estado que se haria atractivo para la aparicién de en-
fermedades, en su evolucion trata sin gran amplitud el tema de las enfermeda-
des infectocontagiosas; en cambio la obra de derecho administrativo en su capi-



tulo sobre la “policia de salubridad” se destaca principalmente toda la regula-
cion administrativa pertinente y existente hasta su publicacion sobre la cuestion
de la profilaxis y el cuidado en el contagio de enfermedades, no solo infectocon-
tagiosas, el régimen de farmacias y remedios, etc.

7. No creemos que los bandos puedan ser el fundamento de la doctrina que el
autor aporta al derecho administrativo argentino, si en cambio nos parece que
serian un antecedente valiosisimo para su estudio y comparacién, no obstante lo
cual esto no sucede, en la obra contemporanea no son tratados los bandos de
buen gobierno.

8. Nos parece que no seria el caso, porque creemos que hay una coincidencia
total diriamos, en la forma que se configuran, con sus diferencias evolutivas casi
logicas, los conceptos en materia de policia en una obra y en la otra.

I1. B. 2. ¢Cémo es tratado el elemento histérico en la exposicion?

1. El elemento histérico no es tratado como tradicionalmente lo suele hacer
las grandes obras del derecho que le dedican una importante porciéon de su es-
tructura, generalmente al principio, a los antecedentes histéricos del tema por
tratar, en la obra sub-estudio el tema histérico es relevado muy por arriba y se
apoya, generalmente en lo que dice la Constitucion Nacional de 1853 y las dis-
tintas escuelas del derecho administrativo dominantes con el nacimiento de la
materia.

2. La explicacién que podriamos dar sobre lo reducido del elemento historico,
en principio y totalmente ampliable de ser necesario, es el criterio de método
juridico adopta el autor, entendido como tal el estudio de la normativa vigente
en la materia administrativa en cuestion sin fijarse en antecedentes historicos,
es decir un estudio de corte cuasi-exclusivamente positivista.

3. Dentro de la obra es coherente su estructura en todos los temas abordados,
no sabemos dentro de toda la obra escrita de Villegas Basavilbaso puesto que
sabemos que también ha escrito libros sobre materia historica exclusivamente.

4. No hay lugares incluidos, no se trata el tema de los bandos. 2. No en abso-
luto el autor explica que haya omisiones con lo que estimamos que no cree ha-
ber omitido nada en la materia tratada y menos desde lo histérico. 3. Puede
concluirse la falta, en esta obra, como elemento comin de la misma, aunque esa
falta no sea total es notoria.
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5. En el balance repetimos que el rubro elegido para su estudio esta contenido
en la obra de derecho administrativo, como se aclar6, con otros alcances; y la
insercion del elemento histérico en la obra de derecho administrativo que nos
toco consultar se da mas por el lado de las fuentes extranjeras, aunque no en
sentido historico tampoco, y alguna referencia al derecho argentino desde el
dictado de su Constituciéon Nacional.

III. CONCLUSION: PROPUESTA DE INTEGRACION

Creemos que la posibilidad de integrar ambos extremos no es descabellada,
esa integracion deberia pasar por un capitulo comparativo del concepto de poli-
cia en general, tratado en ambas obras, y que deberia comprender tanto lo que
en doctrina denominamos el concepto “narrow” o estricto de poder de policia,
como aquel al que conocemos como “broad and plenary” o amplio.

Finalmente buscariamos la redaccion, dentro del hipotético capitulo, de un
apartado con el tratamiento comparativo del tema especifico elegido para de-
mostrar las diferencias y similitudes existentes.



