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I. Proemio

1. Creo fundamentalmente que el *Ethos™ Nacidn, “La Argentina”,
construccion totalizadora de un Pueblo con un pasado glorioso que se
proyecta al futuro, sobre un territorio determinado que es su espacio, su
contexto fisico, preexistio a toda construccién juridico-politica, en el caso
de nuestra Patria.

Ello estd perfectamenie claro: pero la primera institucionalizacidn
juridico-politica argentina corresponde a las Provincias: lo lograron siste-
méticamente en el periodo formativo de 1819-31. Unas por medio de
Constituciones rigidas, por ejemplo Santa Fe, Cdrdoba; otras por medio
de Constituciones flexibles, por ejemplo Buenos Aires, Mendoza, a través
del funcionamiento de sus legislaturas o camaras de representantes, que lo
hacian como sabemos ambivalentemente: en el plano constitucional y en el
planc legal.

Alli arranca el proceso constitucionalista argentino; sin embargo, s
interesante destacar que las distintas Constituciones politicas de las provin-
cias argentinas en el perfodo de fecundidad constitucional 1819-1831, con
distintos nombres, incluso dédndose algunas denominacién de ‘‘Reptiblica”,
reconocen la pertenencia al gran *‘Ethos™, antes referido.

La Nacién Argentina — que atin no ha asumido forma estatal, hasta
el Pacto Federal de 1831 — estd presente en el Acta de la Independencia
de 1816. Su redactor, Juan Cayetano Rodriguez, gran prdcer olvidado de
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los argentinos — como dijo un ilustre historiador de la Constitucién, el
Doctor Donato Latella Frias, en Cérdoba — tenia claro este concepto y
nos afirma tal idea.

Inequivocamente, desde la pregunta a las provincias de la Unidn para
que fueran una Nacién libre e independiente. A quién se le pregunta?
¢Cudles son los interlocutores? Los pueblos de las Provincias, las Provincias
de la Unidn. Luego, la Provincia preexiste, incluso después de la aceptacidn
total de la Nacidn, como expresién bésica de la Unidn.

En el ano 1816, existia ya pues la idea de “Provincias”, que se insti-
tucionalizarfan a partir de 1819 y, en cada uno de los pueblos late la
nacionalidad, estd presente, en definitiva, el protagonista, et hombre argenti-
no, como persona tal como o concebimos, porque solamente creemos en
el derecho para la persona, individual y socialmente considerada.

Desde este punto de vista, entonces, es indudable que es un error,
un equivoco, usar la expresién “la Nacién” como sindnimo del Estado
Federal Argentino. EI Estado Federal nace, tal como hoy estd registrado,
en la Constitucién del afio 1853-60; aunque su momento formal institutivo
es del afio 1831, a partir del Pacto Federal.

Esto nos va a permitir ubicar algunos puntos que quicro destacar
para que no haya ninguna duda. No voy a usar nunca la expresién “la
Nacién” como sinénimo de Estado Federal, porque para mi, cuando se
habla de auteridad nacional es tanto con respecto al gobierno federal como
a Jos gobiernos de Provincia. Asi lo creyé el constituyente argentino, ya
que la segunda parte de la Constitucion se institufa “Autoridades de la
Nacién™: “Gobierno Federal” y “Gobiernos de Provincias™.

Una vez me decia un viejo profesor alemédn “a ustedes no los entiendo,
porque me cuesta tanto traducirlos”, “Ustedes confunden la NaciSn con lo
federal”. ‘Lo nacional es todo, lo nacional preexiste, estd en el alma de
es¢ pueblo”.

iHabia Nacién Argentina en 1806? Claro que si. En 1806, cuando
tiene que repeler el ataque de extrafios, se revelS la Nacion Argentina. Apa-
rece; se revela; se pone en evidencia.

Hecha esta aclaracién, voy a analizar la cuestidn: “Convenios de las
Provincias con sus Municipios, con el Estado Federal y con Estados extran-
jeros™.

Yoy a plantear la problemitica posible. Inmediatamente después voy
a considerar cual es la naturaleza del Municipio, de la Provincia, en este
Derecho que [lamamos Federal Argentino.
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Quiero sefialar el tema del Derecho Pdblico Subjetivo del Estado, tema
muy descuidado por los doctrinarios argentinos.

Lamentablemente el hombre publico argentino, el iuspublicista, no ha
desarrollado el tema del Derecho Publico Subjetivo.

Es importante; me refiero al Derecho Publico Subjetivo desde el
punto de vista — digamos asi — del protagonista, el Estado Federal, Estado
Provincial, Municipio, porque ahi estd la clave muy importante para distin-
guir cada uno, Me refiero al propio territorio. Del poseer ese substracto,
que impide confundir al “Municipio” con una nueva “entidad autdrquica”,
dicho ello a titulo ejemplar. Estado Federal, Provincia y Municipio se singu-
larizan por la posesién de tan especial “derecho”.

2. Haré brevemente una especie de primera aproximacién al problema
con una solucién posible y luego paso a analizar los precedentes compara-
dos: El Tratado del Danubio, del Rin, del San Lorenzo entre EE.UU v
Canada.

Analizaré posturas metodoldgicas: La Tesis de la Nueva Dimensidn,
Tesis de las Pautas, Norma Programitica Bésica, la Tesis de la Legislacién
Paralela y la Tesis de la Convencién “Ad Hoc”, y Tuego una Tesis Argentina,
que estd incluida en el Tratado de Yaciretd, que ha perfeccionado esta
misma tesis ya inicialmente ubicada en el Tratado de Salto Grande.

Luego en una sintesis final voy & plantear mi tesis. Insistiré muy poco
en este estudio metodoldgico, porque creo que la mayorfa de los problemas
son conocidos. Por supuesto que lo que voy a decir es un punto de partida
y no un punto de llegada.

1I. La cuestion

1. En primer lugar considetaré el Convenio de la Provincia con su
Municipio.

Ante todo quiero sefialar que esta denominacién — convenio de las
Provincias con sus Municipios — parecetia, “prima facie”, producir como
una especie de choque, porque indudablemente en el proceso de centrali-
zacion, en donde el Estado Federal ha ido fagocitando todo el sistema
juridico-politico argentino, no podriamos negar que también las Provincias
han tratado de ir fagocitando a los Municipios, a veces por razones expli-
cables, incluso de eficiencia. La Provincia se ha visto obligada — por asi
decirlo — a optimizar sus medios, sus servicios, incluso todo lo que disponia
a su alcance. Pero ¢l sistema argentino estd perturbado.
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Esto es més notorio en ciertas Provincias que requieren concertar cierto
ejercicio del poder y sobre todo hacer mds eficaces los servicios que se
prestan.

Pienso, en principio, que para responder a esta cuestidn se debe hacer
una breve consideracién sobre la naturaleza juridica del “Municipio”, y de
la “Provincia”, en el Derecho Interfederal Argentino.

Vale decir que planteo el punto como una pregunia bisica y una res-
puesta para luego contestar el primer subtema del andlisis.

En primer lugar, podemos sefialar que el Municipio argentino ¢s una
exigencia perentoria del Articulo 5.° de la Constitucion Nacional. Es con-
dicidén ineludible para el goce de las instituciones de la Provincia.

Las Provincias preexistieron al Estado Federal. Cuando se incorporan
al Estado Federal ceden una parte de su soberanfa — no toda la soberania
-— y ahi estd la clave; y en esa cesidn de soberania estd entregarle al Estado
Federal, el uso de la exigencia de la propia condicién de la existencia de
la Provincia, stjeta al Articulo 5.°

Una de esas cinco condiciones es a del “régimen’ municipal. Pienso
— y dejo de lade la opinidn formulada por la Corte, opinién méds bien
de autarquia administrativa — que la doctrina que considero acertada y
que estd explicitada por la mayor parte de nuestros tratadistas, es que en
realidad estamos frente a un “gobierno” municipal, a una forma de repre-
sentacién popular, que se explicita en el Municipio: Hay una poblacién, un
territorio, con sus propios derechos piblicos subjetivos esenciales, como
“persona” juridico-politica.

AGn en la hipétesis de minima, la teorfa de la autarquia administra-
tiva -— que no acepto —, creo que la expresidon “régimen” con que se
precede al objetivo “municipal”, tendria que hacer pensar profundamente.

Cuando el constituyente argentino incorpora la expresioén “régimen mu-
nicipal” en el afio 1853, tenia un sentido de “ordenamiento juridico-poli-
tico”, no otro sentido, no otro alcance.

Estimo que asf como la Provincia hoy le d4 el ser juridico-formal al
Municipio, no puede dejar de reconocer la existencia sustantiva del Muni-
cipio, tanto en el proceso generador de la nacionalidad que nos viene desde
la época hispénica, y luego, por supuesto, queda como momentdneamente
suspendido. Como dice muy bien Joaquin V. Gonzdlez “entre ¢l periodo
constitucionalista 1819-1831 hasta la sancién de la Constitucién de 1853,
en que se constituye el Estado Federal”.

El Municipio, que ha querido el constituyente, es este Municipio que
entrafia la exigencia del respecto de su personalidad juridico-politica.
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4Qué alcance va a tener esta personalidad? ;Cdmo se va 2 instrumen-
tar? 4Como se va a ir vinculando a la comunidad politica-pueblo que le
da su sustento? Esta es la solucién que puede, en tesis de mixima o de
minima, dar cada Constitucidén local, pero lo que no puede eliminar es el
dato substantivo de Municipio que exige un régimen. En el orden provin-
cial, las Constituciones han podido — diriamos asi — avanzar en tres eta-
pas, en el proceso de piasmar el “Régimen Municipal”.

Una primera etapa la constituye la Constitucién de Buenos Aires del
70-73 hasta la reforma de 1934, que llamamos Constituciones tradicionales,
donde se encuentran todas las de Cuyo, Mendoza, San Juan, San Luis, y
agrego, La Rioja, que han pretendido crear una especie de divisién terri-
torial, el famoso Municipic de “condade”, de *partido”, “Municipio” —
para usar nuestro lenguaje —, en que el constituyente local llegd a confun-
dir, en cierta manera, el imperativo del Articulo 5° “Régimen Municipai”
con el imperativo de la “Divisidn Politica”.

Tanto es as{ que si revisamos la Constitucidén de la Provincia de Bue-
nos Aires, vemos que pricticamente no se refiere a la ley orgdnica, habla
en el Articulo 90, Inciso 4, en las atribuciones del Poder Legislativo, de
la divisién territorial, y luego cuande habla del Municipio, que sabemos es
el Municipio de partido, d4 un concepto limitado, y lo deja al legislader
para que, por acto constituido, sistematice toda la normatividad.

Mendoza ha hecho otro tanto, ajustd su texto en el afio 1963, pero
la norma clave de dicha Provincia no ha cambiado; aunque Mendoza avan-
za sobre la tesis de Buenos Aires, atribuye al Poder Legislativo no sélo la
divisién politica, sinc que dicotomiza y habla también de “Organizacién
Municipal ™.

Constituciones que son antigiias cn la formulacién. No podemos hablar
de interpretacién primaria, sino dc una interptetacién que ha hecho el legis-
lador. Algin estudio sostiene que, en el caso, sobre todo de la Provincia
de Buenos Aires, que fue el modelo que mimetiza estas Constituciones —
creo que es asi —, influye mucho y decisivamente en el Derecho Piiblico
Provincial hasta el movimiento de reformas en la década del 20 de este
siglo.

La Provincia de Bugnos Aires se encontrd con un gran territorio y ese
territorio habia que poblarlo. El problema del desierto, que liegaba prdcti-
camente a 180 km. de la Siudad de Buenos Aires. Ambito espacial que
resultd determinante.

La Provincia de Buenos Aires era una de las Provincias mds chicas
del pais. Es interesante esto que a veces perdemos de vista. La Provincia
de Buenos Aires, al constituir la Unidn Nacional, era practicamente el tridn-
gulo San Nicolds, Buenos Aires, Pergamino. Tanto que en la constituyente
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de 1853 se habla de la corta extensidn de la Provincia de Buenos Aires.
Lo que pasa es que perdemos de vista en los discursos de Gorostiaga y
Zapata, que cuando se habla de las Provincias grandes, se refieren, por
ejemplo, a Mendoza, a Cdrdoba: Provincias extensas, decian ellos. Se
hablaba de la Provincia de Buenos Aires como de una Provincia no extensa.

Sin embargo, Buenos Aires tiene que organizarse. Primero, mantiene
su Constitucién de 18534, como Estado independiente, dictada en una situa-
cién bastante ambivalente, hasta que en el 70-73 reforma y adopta un cri-
terio eminentemente de divisién adminisirativo-territorial. Criterio que cam-
bia, a partir de las Constituciones de la década del 20 — yo creo que esto
hay que sefialar la Constitucidn de Santa Fe, la de Coérdoba, tras las refor-
mas del 23 y otras. Incluso Cordoba tigne una serie de vaivenes. Es inte-
resante como cambia tres veces de criterio. El Municipio de distrito o de
villa, el sistema que hoy se mantiene que ¢s cambiado dos veces, en sucesi-
vas reformas, finalmente priva este Municipio de villa, que llega hasta don-
de alcanzan sus servicios, hasta donde alcanzan “potencialmente” sus servi-
cios, vendri a decir después el legislador, pero siempre hay un concepto de
asentamiento humano en relacién al Municipio. Este es el verdadero senti-
do y alcance que tenia originariamente el “régimen municipal” y que la
Provincia de Buenos Aires, por ejemplo, abandona en 1870-73, a raiz de
la adquisicién del territorio, que coincide justamente con la década ante-
riot.

En cambic, tenemos el caso de las Provincias mds nuevas. Ejemplos
como el de Formosa, Neuquén, Chaco. Ya, desde el punto de vista insti-
tucionalizante, vemos el avance de este Municipio delegado que es Muni-
cipio primario (que es un poco el Municipio hasta las Constituciones de
la década del 20, Cérdoba, Santa Fe incluida). Santa Fe lo actualiza, con
su Constitucion de 1962. Avance que surge de una nueva tesis: De este
Municipio puramente delegado al Municipio de “convencién” al Municipio
de ‘“‘carta”. Aqui podemos sefialar la Constituciéon de Santiago del Estero.
Vale decir que, mientras subsista el Municipio, no como una creacién —
como algunos lo han sostenido — de entidad autdrquica con base territorial,
sino tal como la concebimos, es decir como una verdadera entidad juridico-
politica, con “substractum’™ territorial necesario, y con una poblacién, con
un pueblo — diriamos mds con sentido técnico-politico — adscripto, crean-
do asi la vida activa, desde el punto de vista politico, no podemos, en nin-
gun caso, asimilar el Municipio a una entidad autirquica cualquiera, que
se pueda crear con posterioridad, ¢ que se haya creado. Incluso tenemos
el ejemplo de los Consejos de Educacién que las Provincias argentinas han
creado en muchos casos por su Constitucién. El Municipio es una exigencia
juridico-politica diversa.

Entonces, ¢l Municipio, tanto el Municipio delegado como el convencio-
nal, tanto €l Municipio poco evolucionado que ha quedado casi confundido
con la divisién politica, como el Municipio en que creo, debe tener pleno
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desarrollo. Y todos estos Municipios tienen posibilidad de realizar convenios
con las Provincias.

Pero hay que hacer notar que, a partir de la década del 20, la mayoria
de las Provincias argentinas — voy a citar el ejemplo: Cérdoba, podria citar
varias mds —, incorporan una norma especifica que aparece en varias
Constituciones. La llamamos supranormativa municipal. No cabe ninguna
duda que el constituyente local, como sabia que se trataba de un tema tan
importante — régimen municipal — una de las condiciones “sine qua non”
para la existencia de la propia Provincia, le dié mucha importancia al
tema; lo incorpord como capitulo separado, juntamente con los otros capi-
tulos dedicados a la educacion primaria, en muchos casos, pero sobre todo
el problema del régimen municipal, ocupé capitulos separados. Y siempre
se interpretd, a través de todos los municipalistas hasta a década del 30,
que las normas sohre los Municipios tenian que estar insertadas en la Ley
Orgédnica Municipal, 0 en la Ley de Municipalidades, en una palabra, todo
el régimen tenia que estar corporizado en un acto legal hermético unitario.

Le podian poner aigunas limitaciones al Municipio — claro que si
— podian exigir ciertas formas de control, en muchos casos incluso por
imperio de la propia Constitucién, pero siempre la derivacién normativa
gue llevaba a regular la vida de Municipio, tenfa que estar en la Ley
Unica, unitaria, hermética.

A partir de la década del 20, muchas Provincias, y entre ellas cito
el caso de Cérdoba con su Articulo 83, Inciso 4 1/2, fueron incorporando
la posibilidad — no todas las Provincias lo tienen pero muchas si — de
que pueda, a su vez, la Provincia, dictar normas: un plan que suponga
una regulacién legal de interés comtin intermunicipal. Por un lado, puede
perfectamente la Provincia hacer un convenio con €l Municipio, para un
fin de interés Provincia-Municipio, Municipio-Provincia. Pero pienso que
alin cuando la Constitucién Provincial ne haya incorporado una cldusula
de supranormatividad, puede perfectamente crearse una regla que prevea
un comportamiento comin del Municipio para fines de interés genérico
intraprovincial.

Vale decir que todavia no me estoy planteando el caso de Municipio
que de alguna manera se tenga que vincular, pot ejemplo, con otro Muni-
cipio, 0 que tenga una problematica comiin con otro territorio provincial,
a nivel interprovincial; estoy todavia en el plano intraprovincial. Entre la
Provincia con su Municipio a’, b”, a’?, pienso que puede preverse ¢l
convenio pero también puede el legislador dictar una ley de interés comin,
iDdnde estaria la diferencia? Mientras sean normas dirigidas — diriamos
asi — “‘erga omnes”, a los administrados en general, a la poblacién en
general, en donde aparezcan intereses comunes entre las poblaciones de
los distintos Municipios, no hay ningin inconveniente que ello esté conteni-
do en esa norma.
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Alguna Constitucién exigird que esté dentro de la normatividad de
la orgdnica, otras — caso de Cérdoba y otras Provincias — podrin a su
vez dictar una ley de interés comin, plan de interés comtin intraprovincial:
pero creo que en todos los casos sdlo debe tratarse de normas, vale decir
de ejercicio de potestad “ius edicendi”, nunca sustrayéndole a la comuna
la potestad “jus agendi”, la potestad de ejecucion, porque la comuna tam-
bién tiene un régimen juridico-politico pre-establecido, tiene su propio
régimen. Es decir que puede crearse una supranormatividad obligatoria
para todos estos entes comunales, pero el ente comunal no puede ser avoca-
do en la potestad ejecutora. Lo dejo asi plantcado como una primera aproxi-
macién.

2. Si el Municipio entra en una relacién potencialmente conflictiva o no,
pero donde haya que armonizar su interés con un Municipio contigiio (por
ejemplo, famoso caso de Cérdoba con Santa Fe entre Frontera y San Fran-
cisco, o cualquier otro supuesto equivalente), o el aprovechamiento de un rio
limitrofe (por ejemplo el caso del Conlara, entre Cérdoba y San Luis);
otros rios como los de la Cuenca del Desaguadero; en cualquier caso en
que un Municipio tenga relacién con otro Municipio de una Provincia veci-
na, es insoslayable el convenio o tratado — para seguir el lenguaje consti-
tucional — interprovincial. Después vamos a ver si metodolégicamente
puede existir un preconvenio municipal. Pero eso es un problema de método,
ahora estoy haciendo un andlisis, a mi criterio, como debe ser resuelto a
nivel constitucional. Quiere decir que el Municipio tiene plena entidad y
vida juridico-politica intraprovincial y como tal puede llegar a tener acuet-
dos, por ejemplo por fines de interés comiin en materia de salud, educacién,
en una serie de objetos, incluso con la Provincia. La Provincia puede, a
su vez, cuando aparece un interés que supera a un Municipio, dictar una
norma supra, integradora o no de la ley orgénica, pero lo que nunca puede,
en cambio, hacer, es avocar la potestad de ejecucién del Municipio.

Sigo analizando, siempre en la relacién simple, después vamos a hablar
de la compleja, de la Provincia con el Estado Federal.

No debe perderse de vista nunca, al respecto, el Articulo 107 — defini-
cidn positiva — y el Articulo 108 — definicién negativa — de la Constitu-
cién Nacional, referidas a las potestades de la prosperidad concurrentes de
la Provincia con el Estado Federal (atribuciones del Congreso, siempre son
potestades del legislador}. Estamos ante el ejercicio, en realidad, del poder
de policia Articulo 67, Inciso 16 (ius edicendi), de la Constitucién Nacional.

Pero hay dos supuestos distintos en el Articulo 67, Inciso 16 y en el
Articulo 107. Ante todo podemos decir que en el Articulo 67, Inciso 16,
hay una potestad federal no concurrente, la de la planificacién universitaria,
pero, por el Articulo 107, “in fine” (el unico autor que se ha ocupado de
este tema, destacado administrativista argentino es Benjamin Villegas Basa-
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vilbaso), las Provincias tienen una potestad conservada muy valiosa que se
refiere a Jo que pueden: “Y con sus recursos propios”.

Cuando la Provincia estd manejando sus recursos propios, que pueden
ser no s6lo econdmicofinancieros, porque los argentinos estamos ya tan
deformados que sélo vemos el color econdmico-financiero, pueden ser recur-
sos naturales, de todo tipo, de subsuelo, energético, el agua, etc.; la Provincia
recupera la plena potestad conservada, no reservada. No es un pacto, es
una ley. La Constitucién Argentina no es un pacto, es una ley, la ley
suprema; es la unién indestructible de Estados indestructibles.

Ahi, las Provincias, entonces, conservan su plena potestad. Decia Ben-
jamin Villegas Basavilbaso, yendo a lo econémico-financicro, si una Provia-
cia ha dado un régimen de promocién industrial, incluso si se ha visto
testringida en la recepcidn de tributos para estimular, adquiere una poste-
tad de policia cspecialisima sobre esa industria, sobre esa actividad que ni
el Estado Federal puede menoscabar ni supervisar. Porque si una Provincia
estd dando de sus recursos el sustento de esa actividad, no necesita tener
ninguna gutorizacion del Estado Federal. Esa es mi postura de siempre y
que lo he sostenido en un trabajo en colaboracién llamado EI Poder
Financiero de la Reptiblica Argenting, publicado por la Universidad Nacio-
nal de Cérdaba.

3. El Estado Federal puede suscribir un tratado, que no estard especifica-
mente entre los tratados del 107, con una o mas Provincias. Pero si la
Provincia tiene ya que vincularse con un Estado extranjero no puede sosla-
yar la jurisdicidad formal del tratado que estd a cargo totalmente del Estado
Federal (Articulo 67, Inciso 19 y Articulo 86, Inciso 14), porque el tnico
representante de la unidad nacional frente a los demdas Estados de 1a Tierra
es s6lo el Gobierno Federal, con todos los recaudos de la Constitucion
Nacional.

La Provincia no puede celebrar un tratade con un Estado extranjero;
pero, en catuabio, ello po significa que ese tratado con el Estado extranjero
no deba seguir un camino metodolégico que comenzé siendo, a lo mejor, un
convenio intermunicipal o un pre-convenic de un convenio interprovincial,
y Iuego el Estado Federal lo presenta. El tratade del San Lorenzo entre
EE.UU. y Canadi es un ejemplo precioso de camino formativo que respeia
la estructury federal y el interés municipal, gue es, en definitiva, el del
hombre en su inmediatez,

Primero las Comunas, un pre-convenio, tras ese paso los Estados y
luego convienen el Estado Federal, EE. UU., v el Estado Federal, Canadi.
Todo armado desde el plano municipal y provincial.

El Gobietno Federal estd obligado a afianzar sus relaciones de paz y
comercio con las potencias extranjeras por medio de tratados que estén en
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conformidad con los principios de Derecho Péblico establecidos en esta
Constitucidn. Asi reza el Articulo 27 de la Constitucién Nacional que debe
armonizarse con el Articulo 31 de la misma.

No hay ningin inconveniente que haya toda una elaboracién de Dere-
cho Piblico “intra”, antes de ir a )a elaboracién “inter”. Este es el método
que incluso creo que surge de la propia Constitucién, pero no hay que
confundir aqui la sustantividad del convenio que puede ser elaborado des-
de “intra” a “inter”, con la potestad juridico-formal, que, cuando se trata
de una convencién o tratado con una potencia extranjera, requiere inelu-
diblemente la presencia del Estado Federal, pero un Estado Federal que
tiene que ajustar ese tratado a los principios de Derecho Piblico, en su
integrabilidad.

Justamente, cuando se esiudia este tema, debe destacarse que, en todas
las ramas del Derecho Piblico Argentino, todos los autores debieran enca-
bezarlas asi, “‘es la parte del Derecho Pablico interno”, ya que el sistema
argentino de la Constitucién es una sistematica de Derecho Piiblico interno.
Afin ese tratado se tiene que incorporar al bloque de la legalidad del Dere-
cho Piblico interno, porque a diferencia de la ley fundamental de la Repu-
blica Federal Alemana, de la Constitucién de la India y de la de EE. UU.,
no hay tratados ratificados por el Senado, sino tratados que antes tienen
que convertirse en ley y por eso entran en el sistema del Articulo 31, como
“ley” en un sistema jerdrquico mormativo. ‘

El constituyente argentino le ha otorgado contextualmente gran riqueza
al Articulo 31, porque ubic6 perfectamente el tratado como ley; en defi-
nitiva es una ley, y una ley, consecuencia de la Constitucién. Vale decir,
entonces, que la unidad de tratamiento de ese tema no debe confundir; no
debe impedir que, en menoscabo de las instituciones primarias, queden sos-
layadas, se avance sobre ellas y se impida que también construyan el tra.
tade, sustantivamente considerado.

4. Un caso muy intercsanie que creo s realmente notable. Alemania Fe-
deral no tiene Constitucién, tiene una ley fundamental sancionada por la
mitad del pueblo alemédn y por eso mismo no se autodenomina Constitu-
cién; pero indudablemente es uno de los grandes instrumentos de los Esta-
dos Federales contempordneos, que realmente es para meditar; la clara dis-
tincién de los tributos, como se les ha garantizado a los “Lander” o Estados
o Provincias, como ellos les llaman justamente, la autonomia econdmica-
financiera, sin la cual la realidad “Provincia™ no existe.

Precisamente la misma Constitucién federal o ley fundamental garan-
tiza también los tributos de origen municipal, porque tampoco hay Munici-
pios si no tienen su fuente de recursos. Alemania Federal poco tiempo des-
pués, méds o menos a 10 afios de sancionar su Constitucién del 49, firma
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el tratado del Rin, y no advierie que alguno de los “Lander” que estin
sobre la ribera del Rin hubieran iniciado un plan de Obras Piiblicas. Entre
ellos estd uno de los Estados mds pequefios de la Repiblica Federal Ale-
mana, el Estado de Baden-Baden: Mds pequeiio en territorio y en poblacion.
El tratado congelaba precisamente toda obra pidblica sobre el rio Rin.

Baden-Baden no sélo habia hecho un sistema de use del agua y de
recreo sobre el Rin, aprovechando del agua para uno de los fines dltimos,
como es el fin recreativo, sino que habia hecho un puerto local, donde
estaba totalmente involucrada una pequefa comuna o municipalidad. Lleva-
do el tema a la Corte Constitucional Alemana, declard inconstitucional el
tratado del Rin suscripto ya por el Gobierno Federal, porque no habia obte-
nido previamente el pre-convenio de la comuna con el Estado de Baden-
Baden, y el pre-acuerdo con Baden-Baden, con respecto al Tratado Tnter-
nacional.

Este caso es muy interesante, porque Alemania tuvo otro problema
muy serio, cuando se incorporé al Mercado Comtn. Alemania habia pre-
visto todo, menos una serie de compromisos que habian contraido los “Lan-
der”, antes del Mercado Comun, incluse con convenios — diriamos asi
~— interestaduales que hasia ese momento, podian realizar por su “'status™
anterior.

Otro caso importante Fue ¢l cuso del tratado sobre el ric Danubio.
Los paises hicieron el planieo de que tenian compromisos anteriores adqui
ridos con las comunas. Y las comunas en Europa no tienen la fuerza, no
tienen la presencia que tienem el régimen municipal argentino, No hay
que confundir lo sustantivo de la cuestén con lo potestativo juridico-
formal; la verdadera solucidn estd en permitir el crecimiento de distintas
dimensiones. Uno de los grandes etrores que han tenido estudiosos del
federalismo argentino, los grandes criticos, s creer que el federalismo se
da en una especie de tabla-plano nica como si fuera una mesa: si avanzan
las Provincias disminuye ¢l Estado Federal, si avanza el Estado Tederal
disminuyen las Provincias.

No; estdn en distintos planos: el crecimiento de las Provincias hace
crecer ¢l Estado Federal, crecen cn distinto plano. Lo importante es no
confudir a los distintos planos v permitir que se fecundicen simultdnea-
mente,

Asi como el Estado Federal no debe tener ni las potestades tributarias
ni las potestades consecuenciales que no le correspondan, de la misma mane-
ta las Provincias deben tener todas fas potestades que le permitan a su vez
su subsistencia como tales. Y desde ese punto de vista, cada vez que se
intente un convenio con un Estado extranjero se tiene que hacer un juicio
de valor, scbre si mo estd involucrado un centro de interés comin, con
la Provincia en primer lugar, y, a su vez, la Provincia debe hacer un juicio
estimativo para advertir si no aparece involucrado un centro de interés
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comidn con el Municipio. Esto es lo que llamamos la Tesis de la Nueva
Dimensién y significa que debe haber una coordinacién convencional previa
intraprovincial, antes de pasar a un plano inter-jurisdiccional internacional.

Es la solucién del Articuio 27. No estoy afirmando ninguna cosa nove-
dosa: el Articulo 27 le d4 la potestad exclusiva al Gobierno Federal en
consonancia con lo sefizlado hace un momento, en relacién con el Arti-
culo 67, Inciso 19 y el Articulo 86, Inciso 14; las Provincias no pueden
celebrar convenios internacionales, pero eso no significa que el Estado
Federal celebre convenio y después ajuste cuentas hacia abajo. Debe cons-
truirse el convenio desde el plano municipal, st corresponde; desde el plano
provincial, en su caso. A su vez, en un convenio interprovincial, debe
advertirse si no aparecen involucradas las comunas. Si se estd formando
un convenio intermunicipal, debe comprobarse si aparece interesada la Pro-
vincia o si es simplemente un problema de interés intermunicipal,

dComo se puede lograr esto? Se puede lograr por tres caminos distin-
tos. Se puede establecer claramente un objeto. El objeto de interés comin
debe quedar perfectamente prefijado. Como en los contratos de sociedad
que exigen el objeto definido, aqui también tiene que aparecer un objeto
preciso.

Si el convenio es de muitiples objetos, cada objeto debe tener un capi-
tulo separado. Se establecen pautas bésicas y luego se elaboran cléusulas
que Yamamos programéticas. A partir de alli, una vez que se ha puesto de
acuerdo el sector intranacional, ya puede el Estado Federal, en su caso,
celebrar el tratado internacional y luego surgird una derivacién normativa,
“ad-intra” provincial ¢ incluso vinculada con el Municipio.

Otro sistema consiste en convenir desde el plano inferior, municipal,
y luego reelaborarlo hasta el plano provincial y de éste al plano federal.
Ese método se llama Método del Modelo y de las legislaciones paralelas.
Se prepara un modelo de convenio, bastante detallado. Son generalmente
modelos estatutarios: en el caso sobre todo cuando hay problemas de cierta
complejidad. Luego cada uno dicta la norma paralela. Por ejemplo, si se
debe concluir un convenio entre los Municipios, se incorpora a la supra-
norma, el prototipo, y después automdticamente lo adoptan las partes signa-
tarias.

Por ejemplo, un problema que se le pueda presentar a una Provincia,
Misiones con Cortientes, Nuestro pais como Estado Federal, frente al Pa-
raguay: el problema de Corpus. Supongamos también que Misiones tuviera
una legislacién de avanzada; un c6digo ecolégico de excelencia. Lo propone
como modelo, lo adopta Corrientes, y ese es el proyecto que presenta la
Nacién Argentina. Siempre se busca optimizar el modelo para presentarlo
para €l convenio.
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Este sistema es el que han adoptado jusiamente EE. UU. y Canadj,
en el sistema del San Lorenzo: Cuenca hidrica, fluvial y lacustre.

Cualguiera de las comunas riberefias, vamos a suponer de la zona de
los grandes lagos del San Lorenzo, ha descubierto que hay que preservar
la vegetacién de tal tipo; propone su normatividad, porque la han creado
a ese efecto, despuds la adoptan todas las comunas, la adopta el Estado
local y el Estado local se la presenta al Estado Federal y este se la propone
al Canadd, que a su vez la incorpora.

Es un tema aparentemente complejo, pcro no Io ¢s tanto. Lo impor-
tante es que se adopta la norma de optimizacidén. El ente que ha legado
a un grado de regulacién Optima, automdticamente obliga a todos los que
estin vinculados por interés comin. Puede haber antes de ello una norma
cuadro donde se prevea que la regulacién Sptima de cualquiera de los
signatarios trac la obligacién de la adopcién por parte del otro, una vez
que éste lo ha comprendido. O puede haber, como en el viejo sistema,
una Convencién “Ad Hoc”. Puede surgir un problema, de improviso,
aparecer una gran dificultad o un conflicto, Entonces ahi se construye, por
el mismo sistema de siempre, la norma imperativa comdn “ad hoc”.

La Convencién “Ad Hoc™ tiene un inconveniente: que obliga luego
a imponer hacia abajo toda esa normativa. Creo que a nosotros los argen-
tinos, que tenemos imaginacién para tantas cosas, nos estd faltando siste-
matizar bien estos conceptos.

5. En el Articulo 67 de la Constitucién Nacional, facultades del Congreso,
los primeros seis incisos s¢ vinculan con el Articulo 4.° Y estd bien. El
constituyente tenia un método. Repite el esquema de los tributos y o repite
invertido. Hace un esquema de inversién simétrica, muy interesante.

Alguna vez hay que ponerse a leer con interés el proyecto de Goros-
tiaga de 1853; y luego el famoso inciso 8° del Articulo 67, subsidios a
las Provincias. Muchos no saben o no quieren sabetlo, que el inciso &°
“Acordar subsidios del Tesoro Nacional a las Provincias cuyas rentas no
alcancen, segln sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios”, se vincula
con el Articulo 4° que dice que: “El Gobierno Federal provee a los gastos
de la Nacion con los fondos del Tesoro Nacional ..."

En realidad se habla pensando asi: “El Gobierno Federal provee a los
gastos del Estado Federal con los fondos del Tesoro Federal.”

Entonces la gran discusién: se queria formar dos tesoros como hoy
tiene EE. UU,, el Tesoro Federal y el Tesoro Nacional. Por ejemplo, todo
el sistema de irrigacién corresponde al Tesoro Nacional, aportan todas las
Provincias: los Estados que pueden més y los que aportan menos, y la
otra parte es a cargo del Tesoro Federal. Pero, en definitiva, optardn por
un solo Tesoro: el Nacional.
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Las consecuencias son claras. California (cuyo territorio es en buena
medida tierra pablica), la mitad es tierra sin riego, que se la riega con
fondos del Tesoro Nacional. Asi se hizo el proyecto del Tennessee, en un
sypuesto ejemplar,

En cambio, nuestro pafs al tener un solo lesoro, que es el Tesoro
Nacional, no pertenece sélo al Gobterno Federal, sino que las Provincias
son duefias del Tesoro Nacional como lo ¢s el Estado Federal. Este es el
administrador del tesoro. Pero no tenemos Tesoro Federal, sblo tenemos
Tesore Nacional. Y el constituyente no ha usado la palabra “Nacién” como
sindnimo de “Estado Federal”. De ello se deduce que el Inciso 8° del Ar-
ticulo 67 de la Constitucién Nacional entrafia un derecho provincial.

El constituyente en el Articulo 67 formula una precisa y clara defi-
nicién. Lo Federal para la Constitucién es lo interprovincial, o lo que
corresponde al Estado Federal como representante de toda la Nacién en
¢l marco de las relaciones internacionales. Por eso la “cldusula comercial”
es tema federal; por eso la regulacién de los rios navegables, que no se
debe confundir con el dominio, es asunio federal, como lo ¢s naturalmente
la presentacion exterior.

Tenemos una tesis argentina, de Derecho Positivo, que estd incorpo-
rada en el tratado de Yaciretd. Me refiero a la forma de concretar el iter
formativo de los Convenios. Retorno asi, tras la disgresién critica hecha,
al tema bdsico.

En el Tratado de Yaciretd, el Articulo 18 dice asi: “Las altas partes
contratantes a través de los protocolos adicionales o de actos unilaterales cir-
cunscriptos a las dreas de sus respectivas soberanias, adoptardn las medidas
necesarias para el cumplimiento del presente tratado, especialmente aquellas
que tengan relacion con aspectos: a) diplomdticos y consulares; b) adminis-
trativos, econdmicos y técnicos; ¢} fiscales y aduaneros; d) urbanos y de
vivienda; e) trabajo y seguridad social; f) trdnsito a través de la frontera
internacional; g) policia y seguridad; h) control de acceso a las dreas (que
no nos interesa tanto, porque estd concebido el sitio como un lugar adquiri-
do, Articulo 67, Inciso 27); i) pesca y conservacidn de los recursos icticolas
y de turismo”,

No menos de siete de estos rubros son de competencia provincial.
¢Como lo ha hecho entonces nuestro pafs? Sipuiendo un poco el modelo de
Salto Grande y, en cierta medida, el de Itaipd, entre Brasil y Paraguay. Ha
surgido antes el convenio internacional y luego de él se derivan protocolos
adicionales, incluso estos comunicados autométicamente v que, recibidos,
forman parte del tratado. Este tratado ha sido pensado dindmicamente para
hacerlo cumplir progresivamente.

Pero me preocupan no tanto los protocolos adicionales sino los actos
unilaterales. Y aqui es donde postulo las Tesis de la Legislacién paralela o
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la de la Nueva Dimensidn. l.os planos del orden municipal, provincial y
federal crecen respetando intereses propios y creando los comunes.

Si, por ejemplo, 1a Ciudad de Posadas tiene una legislacién adecuada
en materia urbanistica para hacer su nucvo plan, ef tratado de Yacireta tiene
que respetar ese plan y tendrd que hacer ¢! {raslado de las industrias que
han sido alcanzadas por el anegamiento a una zona industrial pre-establecida
por la ciudad, si es que la ciudad asi lo decide.

Este no es un problema sdlo de cjercicios de potestades, en el sentido
juridico-formal. Vuelvo a repetir: el Estado Federal tienc una potestad de
la gue ha hecho uso; pero el Estado Federal, en el caso de] Tratado de
Yaciretd, debié sustantivamente y en forma previa lograr el acuerdo de
todos los intereses en juego. dQué hicieron Canadd y EE.UU.? Con relacién
al Canal de San Lorenzo (Canal de San Lorenzo que estd pleno de pueblos
y ciudades) resuelven: ajustar — de acuerdo a las normas constitucionales
correspondientes ~— por convenio federal-provinciales o provinciales-esta-
duales y también municipales y regionales, los acuerdos necesarios previos
al acuerdo internacional que sdlo entonces quedara completado. Se planeard
también todo el drea al oeste. Se reficre en cste caso a servicios, ferrocarril
del Masena — Estado de Nueva York — al oeste de Irokwa, Provincia de
Ontario. Y eran dos paises {ederales como el nuestro,

6. Deben ser incorporados todos los entes que determinen los gobier-
nos locales y federales, se refieren en esta caso a servicios, ferrocarriles,
ctcétera.

En todos los casos, la coordinacion convencional interna en cada Estado
Federal es previa al Tratado internacional delinitivo.

No podemos desconocer la potestad del Fsiado Federal para suscribir
el Convenio o Tratado Internacional, pero no debemos soslayar la pre-exis-
tencia del Estado Provincial, la existencia de la Municipalidad, médxime
frente a un interés objetivo que la propia legalidad ha conferido — en el
sistema de Derecho Piblico Interno — a la Provincia, al Municipio,

Esta convergencia, forma de Federalismo concertado, debe nacer del
Estado ~— diriamos asi — que estd en més contacto con el hombre. Lo cual
no significa que si existe un punto de interés comdn supta-municipal, el
Estado Provincial no lo regule, de la misma manera que se legitima para el
Estado Federal la atencién de todo asunto interprovincial.

Debe comcnzarse siempre reconociendo fa existencia de la entidad
municipal.

Asimismo, més alli del plano municipal o interprovincial, una Pro-
vincia puede requerir la concertacién con otra para interés comiin.
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Puede ocurrir en un momento determinado la regulacién ecolégica que
pueda dictar Misiones, no puede ser compatibilizada, y dicia también su
regulacién ecoldgica Corrientes.

Un intercambio entre los dos Estados, a esc efecto, exigiria siempre
seguir los caminos sefialados.

Una solucién del tipo legislacidn paralela: esta dicta un Cédigo éptimo
y la otra lo adopta, o un Cddigo dptimo comin y con Jos ajustes necesa-
tios, si hay un problema particular.

En definitiva, debemos formularnos toda la problematica posible y
tenerla en vias de solucién, en la medida que aparecen cuestiones de interés
comdn, en tanto surjan temas nuevos, proponer siempre la posibilidad de
que el Municipio sea interlocutor; esto no significa que este pueda sustituir
a la Provincia, ni se pueda sustituir al Fstado Federal, en su caso.

7. La mejor posibilidad préctica parte de una buena formulacion tedrica,

Asi he querido hacerlo, en general, para su aplicacion a un supuesto
real que preocupa. La problemdtica metropolitana que, en nuestro Pais, se
muestra tan rica con respecto al conurbano de la Ciudad de Buenos Aires.

Aqui surge un desafio, cual reto intelectual a los hombres de Derecho.

Para no perder la vision de ojos nuevos que requieren problemas actua-
les o de proyeccién futura.

Estimo: ¢l interrogante de la regién o “‘4rea” metropolitana del Plata
o ‘“‘bonaerense” — que es en definitiva, la Ciudad de Buenos Aires y el
conurbano de los Partidos adyacentes de la Provincia homénima — debe
tener respuesta de Derecho.

Ella puede ser de “Constitutione lata” o “ferenda”. En el primer su-
puesto, el dnico camino transitable es el de la concertacion, por uno de los
“iter” metGdicos enunciados. En el segundo, se impone una previsidn pro-
gramiética con las pautas indispensables en el texto constitucional, a incor-
porarse en su Reforma.

A este objeto, el dispositivo debe ser marco flexible, pero respetuoso
del sistema principista enunciado. Y no sdlo pensado por el caso ‘bonaeren-
se”, sino patra los que puedan presentarse (v, gr. Cérdoba, Rosario, Mendoza,
Tucumdn, etc.).

El principio ya enunciado de centralizacién normativa comiin (“ius
edicendi”) y descentralizacidn ejecutoria (“jus agendi”) se impone.

Hacer fecundo nuestro Federalismo es el desafio de los argentinos.

Dios quiera que esta rica problemdtica lleve a crear, en ¢l tiempo, un
Instituto de Investigacibn que veo adscripto al Senado de la Nacidn, que
debe ser custodio del Federalismo Argentino,
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