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I.  CONSIDERACIONES PREVIAS

Es obvio que nada se descubre al recordar que la irrupcion dé nuevos espacios integrados
plantea, correlativamente, renovados desafios, fundamenralmente en los esquemas estaduales
de estructura territorial compleja.
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De su lado, cabe advertir que el federalismo es un proceso dindmico y con numerosas for-
mulas posibles de configuracion. Tanto, que es ya clisica la afirmacion de FRIEDRICH en cuanto
a que existen tantos federalismos como Estados federales con sus mudltiples variantes',

Se impone aqui un interrogante inicial: ;Existe incomipatibilidad entre el establecimiento de
bloques supranacionales, quesupone un movimiento de centralizacion, v el federalismo intraestatal,
que por esencia contiene una fuerte nota de descentralizacién political

La respuesta es, a nuestro criterio, negativa. No cabria predicar a priori semejante contradic
cidn. Antes bien, lo deseable serfa generar una saludable relacién de complementacion entre
integracién (estructura comunitaria) y antonomia (federalismo u otros procesos de desconcenitra-
cién politica) a partir de claras normas contenidas en la Ley Fundamental de que se trate, que
permitan al Estado Nacional involucrarse en procesos integrativos preservando la pluralidad v
las pautas de descentralizacion ad intra.

Presentaclo asi en breves pinceladas el problema central que aqui nos preocupa, daremaos
continuidad al trabajo enfocando sumariamente algunos aspectos contextuales complementa-
rios para ahondar en la problemirica a la que se refieren el interrogante en torno a la compa-
tibilidad o incompatibilidad entre la integracion supranacional y el modelo estadual federal (o
con acentuados rasgos centrifugos) v la respuesta que arriesgibamos precedentemente.

Enseeuida; formularemos un breve repaso iuscomparativo para verificar si los pafses que ori-
ginarfamente suscribieron el Tratado de Asuncion® (constitutivo del Mercosur) se encuentran
preparados desde el plano de sus respectivas Constituciones y de la jurisprudencia de sus corres-
pondientes organos de cierre de la jurisdiccion constitucional, para avanzar hacia etapas mds
intensas y comprometidas en el proceso de integracton, que supongan la efectiva rransferencia
(cesion, atribucion, delegacion, traspaso, erc,) de funciones hacia instituciones supranacionales
para generar un escenario del que se desprenda derecho comunirario con sus caracteristicas de
autonomia; efecto directo v aplicacion preferente en los Estados Miembros. Ademas, v aunque
no se trate de un socio primigenio, la situacién que frente al Mercosur ha asumido Venezuela
nos lleva también a realizar —en mirada prospecriva- una alusion a la previsién consritucional
de ral pais en el punto examinado.

Luego focalizaremos determinadas cuestiories delicadas que surgen de la interrelacion de la
integracion supranacional y el federalismo y la importancia de buscar alternativas de partici-

Frieorict, Carl, Tearia y realidad de la ovganizacion construcional democrdtica, Ciudad: Fonde de Cultura
Eeomiomiica, 1946, p. 207,

* El Tratade de Asuncidn fuz suscripto el 26 de marzode 1991 por la Repiblica Argentina: la Repiblica Federariva
de Brasl, In Republica del Paraguay ¥ In Repiiblica Orienral del Urnguay,



pacion en aquélla por parte de los entes subestatales. Por cierto, no estarin ausenres algunas
respuestas surgidas de la praxis europea, tomada como matriz referencial y potencial fuente de
la que abrevar para extraer ensenanzas, pues este modelo comunitario (con mas de cinco déca
das de desarrollo) aunque con marcadas diferencias respecto del sistema del Mercosur, puede
proporcionar cierta materia prima para capitalizar y extrapolar a este esquema integrativo (o
al menos tener en cuenta como posibilidades de lege ferenda), aplicindose a Brasil, Argentina
y Venezuela’, paises que -con sus respectivas particularidades- han adoptado modalidades de
estructuracion estadual federal.

A continuacion, pasaremios révista a aloeunas de las instancias que en el marco europeo exis-
ten para la proteccion de los intereses de las entidades infraestaales frente al Proceso comuni-
tario, esfera en la que principal pero nd exclusivamente enfocaremos al Comité de las Regiones.
De inmediato examinaremos ciertas perspectivas de vinculacion ¥ participacion que se abren
en la orbita del Mercosur para Estados, provineias, regiones, municipios y ciudades, de acuerdo
con la nomenclatura que en la Ley Fundamental de cada enclave federal se escoja.

A su tiempo, el epilogo vendri de la mano de las apreciaciones recapitulativas que se anadi-
ran a las consideraciones conclusivas intercaladas en el nudo del trabajo.

Il ANOTACIONES CONTEXTUALES ADICIONALES

En relacion con el sector temarico delimitado por el interrogante que proponiamos al inicio
de esta contribucion y la respuesta que anticipabamos (en torno a la itexistencia de inco mpa-
tibilidad de la integracién supranacional y el federalismo o la descentralizacion intraestatales),
RovLia puntualiza, mutatis mutandi, que “el derecho comparado muestra como el empuje de la
descentralizacion no alimenta las rendencias centrifugas o particularistas en las experiencias
donde el sistema constitucional es capaz de identificar y coditicar los valores en torno a los
cuales todos los sujetos del pluralismo se reconocen™.

La version del federalismo venezolano de la Constitucion de 1999 (uno de CUYOs PUNEDS 0SeUros fue
viabilizar la desaparicion del Senado) quedaba mis debilitada aun en el frustrado texto de Ja nueva Cons
titucion que propiciaba ¢l presidente Hugo CHavez, aprobado el 2 de noviembre:de 2007 por la Asambleg
Nacional y que, en definitiva, fuera rechazado por el puebloen el referéndum de 2 de diciembre del mis-
e ano,

' Roula, Giancarlo, “La descentralizacion en lealia. Un dificil equilibrio entre autonomia v unidad”, en
Hernannez (h,), Antonio M. (Ditector), La descentializacion. dol poder en el Estado contempardnes, Cordoba:
Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, Instituro ltaliano de Culrura de Cordoba [nstituro de
Dérecho Constitucional v Dérecho Prablico Provincial y Municipal de la Facultad de Derecho v Ciencias
Sociales de la Universidad Nacional de Cordoba, 2005, p. 44

s
=
=3



El problema no es precisamente reciente. Por el contrario, con frecuencia cobra renovado
impulso ya que aparecen cuestiones conflictivas nuevas o se reinventan aristas de otras que
parecian ya solventadas y superadas’,

De hecho, basta con reparar que de los cuatro socios originarios del Mercosur (Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay), nada mds y nada menos que los dos primeros (los mas fuertes y
poderosos de aquel cuarteto inicial) presentan, con sus respectivas parricularidades, una con-
formacion estadual federal, al igual que Venezuela, que pretende insertarse en dicho esquema
integrativo sudamericano como miembro pleno®,

Orro tanto ocurre en la experiencia europea, en la que -segun la acerrada percepcion de
Rotia- cuando se realizd el acto institutive de las comunidades economicas solo uno de los
Estados fundadores tenia una estructura de base federal o regional (Alemania), mientras que
en la actualidad se observa la existencia de diversos Estados regionalizados (Alemania, Espafia,
Bélgica, lralia v Austria), o bien procesos de descentralizacion al interior de ordenamientos
tradicionalmente unitarios (Reino Unido y Francia)'.

Entre un cimule de aspectos relevantes y, por cierto, conflictivos, pueden destacarse ejem-
plificativamente dos: por una parte, el impacto que la integracion puede provocar en las regio-
nes, provincias, comunidades autdnomas, etc.; y, por otra, el modo en que estos entes podrian
participar en los procesos de decision de la estructura comunitaria, temia catalogado como
“ineludible” por el autor citado en altime término, quien afiade que tal problemarica necesita
de procedimientos adecuados de colaboracion entre los diversos niveles institucionales que com-
ponen el ordenamiento nacional®,

En el ambito interno, la plataforma legitimante de tal relacion de colaboracion es un esque-
ma de federalismo de concertacion (o convergencia) y participativo, que permita una vincula-

La cuestion nos interesa y preocupa desde hace bastante dempo, incluso anves de la reforma constirucional
de 1994, Al respecto, ver Bazan, Victor, “Las provincias desde la perspectiva de la integracion regional”, en
Bazan, Victory Sancaez, Alberto (compiladeres), Intesracion regional: Perspecrivas para Latinoamérica, San
Tuan: Edir. Fundacion Universitaria, 1994, pp. 205,/218,

En 2004 Venezuela comenzo a rransitar su camine en el Mercosur por medio del Acuerdo de Complemenra-
cion Econdmica Mercosur - Colomibia, Ecuador v Venezuela.

Por su parte, €l 4 de julio de 2006 se suscribic en Caracas el Protocolo de Adhesion de la Republica Bolivaria-
ma de Venezuela al Mercosur, el que hasta el momento (finales de Z007) y segin la informacion que pudimos
recabar, solo Arpentina y Uraguay han ratificado, El art, 12 de dicho Protocalo lo caraloga como “instrumenio
adicional al Trarado de Asuncion”™ v derermina que entrara en vigencia el rrigésimo dia contado a parrir de la
fecha de depasito del quinte insrumento de radficacion.

RovLra, Giancarle, op. cir., pp. 41/42.

# Ihid., p. 42,
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cion equilibrada entre las instancias que forman la estructura federal y viabilice una alternativa
de desarrollo y crecimiento integrado ad intra v ad extra.

Paralelamente, tal paradigma equilibrado debers trasladarse al sistema comunitario ysu cuadro
de distribucion y ejercicio de competencias con cada uno de los Estados Miembros, respetando las
pautas de atribucion, subsidiariedad, proporcionalidad v necesidad, sobre las que volveremos.

A propésito de todo ello, en la praxis comunirtaria curopea -que, como anticipabamos,
pese a las claras diferencias con el Mercosur es el contexto del que se debe abrevar para extraer
algunas ensefianzas que quiza resulten prospectivamente extrapolables, no sin beneficio de in-
ventario, a nuestro modelo integrativo-, se ha reclamado la necesidad de dar coherencia a la
participacion regionial en el proceso de integracion europes, por medio de la institucionaliza-
cion de un didlogo en dos frentes: el comunitario, permitiendo a las regiones comunicarse con
las instituciones de la Union Europea (en adelante, rambién UEY); v el interno del Estado, susci-
tando una colaboracion entre las autoridades centrales y las autoridades regionales en relacian
con dicho proceso®,

Naturalmente la cuestion se comprende a partir del resultado de lo que se ha explicado
como la reconduccion del concepto clasico de “politica exterior”, separando el “micleo dure”
(cuya diagramacion comperte al Estado), de un conjunto de acciones que giran en su derredor,
de “relieve internacional” o de “promocion exterior”, consecuencia del proceso de globaliza-
cién o internacionalizacion, y cuya realizacion puede v debe ser llevada a cabo por las entidades
subestatales bajo el principio liminar de la “lealtad constitucional”™® tema que también reto-
maremos.

IIL. ;LOS ESTADOS PARTES DEL MERCOSUR ESTAN CONSTITUCIONAL Y/O
JURISPRUDENCIALMENTE PREPARADOS PARA AVANZAR HACIA FORMAS IN-
TEGRATIVAS MAS INTENSAS? .

1. Planteo del problema

Buceando en la dimension constitucional del proceso de integracion mercosurefio, y par-
tiendo del supuesto que el objetivo final de éste es la creacion de un mercado comun (o de un

Cir. Perez GonzALez, Manuel, “Facultades de losentes subnacionales en el sistema comunitatio europen”,
en Dinas oE Crement, Zlata y Rev Caro, Ernesto ], (Directores), Jornadas de veflexion sobre regionalizacion y
Mercosur, Cordoba; Marcos Lerner Editora, 2000, pp. 18/19.

¥ Cr., muetatis mutandi, LEGUINA, Jorquin, “Tritervencion de apertura”, en AA VY, “La accion exterior v comu
nitaria de los Lender, regiones, cantones y comunidades auronomas”, Vol [, Bilbac: Universidad Carlos 111 de
Madrid v Universidad del Pats Vaseo, Institues Vaseo de Adminisrracion Pablica, 1994, p. 16.
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estadio mas avanzado) y que el momenro actual depara apenas una union adudnera sui generis
(inmersa en una serie de vicisitudes como las ostensibles asimetrias de los paises componentes v
una inusitada crisis entre los gobiernos uruguayo y argentino por los peligros de contaminacion
ambiental que podria generar el funcionamiento de plantas de produccion de celulosa sobre la
margen del rio Uruguay), se impone el interrogante planteado desde el epigrafe para intentar
dilucidar si los socios iniciales del esquema integrativo se encuentran normativa v/o jurispru-
dencialmente preparados para afrontar la implementacién de una estructura sipranacional!
receptora de competencias o potestades atribuido:cedidas'?, delegadas o transferidas (de acuer-
do con la opcion lingiiisticosustancial que se escoja) por aquellos. Coma pucde suponerse, tal
paso tendria varias implicancias, entre ellas, una fuerte repercusion sobire el entramado federal
en los Estados que escogieron semejante modalidad de organizacion politico-territorial para
articularse.

De cualquier modo, y si convergiera realmente la voluntad politica de avanzar hacia mo-
dalidades mas intensas de relacionamiento integrativo, los paises componentes del modelo
deberian encarar una compatibilizacion constitucional que acuerde aplicacion preferente a los
instrumentos internacionales en general (incluidos los de integracion regional) sobre el derecho
interno, complementada con una “clausula de habilitacion” para tomar parte de estructuras
supranacionales. Se corporiza aqui una asimetria gravitante: la juridica, trasuntada en las dife-
rencias normativo-constirucionales que se hacen perceptibles en el particular.

No es un dato precisamente insignificante que por conducto de uno de los objetivos centra-
les del Mercosur, fijado ya en el propio Tratado de Asuncion, se instalé el compromiso entre los
Estados Partes de armonizar sus legislaciones para lograr el fortalecimiento del proceso de inte-
gracion. Tal premisa, segiin interpretamos, no queda exclusivamente anclada en la exisencia de
coordinacion de preceptos infraconstitucionales, sino que se traslacla ademas al requerimiento
de acondicionar las Constituciones en caso de que exista real intencion politica de moverse
hacia niveles integrativos mas intensos y demandantes como serian un mercado comin o una
union econdmica.

" En rorno al tema, sid. Bazan, Victor, por ¢jemplo en “Hacia I pervivencia del Mereosur: nivelacion cons
titucional, establecimiento de instituciones supranacionales y efectiva proteccion de los derechios hunia
nos”, en Binart Camros, Germian . y G DomiNcusz, Andrés (coordinadores), Bl Devecha Constitucional
del siglo XX1. Diagndstico y perspectivas, Buenos Aires: Ediar, 2000, pp: 275/309.

= Puede consultarse con provecho, v con aleance que excede el caso espadiol, el andlisis que formula Lomsz Cas-
TILLO respecto de lo gue denomina el randem conceptual de arribucion-cesion de competencias derivadas de la
Constitucion que, a su criterio, emplea el art. 93 de la Ley Fundamental espanola (Lopez Castiito, Antonio,
Constirneidn ¢ integraciin, Madrid: Centro de Esnudios Constirucionales, 1996, pp. 67 v ss.),
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2. Repaso tuscomparativo

A) Argenting y Paraguay

Telegraficamente adelantamos que en los casos de Argentina v Paraguay, sus respectivas
Constituciones contienen disposiciones especificas para definir la valencia jerdrquica de los
instrumentes internacionales frente al derecho inrerno y, aunque con diferencias entre ambas
regulaciones, se trazan las lineas que enmarcan las normas de habilitacion en el sentido ade-
lantado.

a) Argentina

En cuanto al rango de los documentos internacionales en la orbita normativa interna®,
se ha dado un impertante paso, pues la reforma constitucional de 1994 ha adjudicado a los
instrumentos internacionales (incluidos los de integracion y las normas que se dicten en su
consecuencia) una jerarquia superior a la de las leyes nacionales -art. 73, incs. 22, parr. 1°, y 24-,
al tiempo de haber acordado jerarquia constitucional 2 once instrumentos intérriacionales sobre
derechos humanos (enumerados en el art. 75, inc. 22, 2° pirr)) v a los que en el futuro se les
acuerde tal valencia (pdrr. 3° de dicho incise)".

Por ranto, podria decirse cologuialmente que existen instrumentos internacionales relativos
a derechos humanos que ostentan jerarguia constitucional oviginaria y otros que receptan jerarguia
constitwcional devivada.

Entre los primeros, es decir, los enumerados especificamente por la Ley Fundamental, se
encuentran: la Declaracion Americana de los Derechos v Deberes del Hombre; la Declaracion
Universal de Derechos Humanos; la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; el Pac-
to Internacional de Derechos Econdmicos, Seciales vy Culturales; el Pacto Internacional de

Subre este punro, enfre orras rrabajos de Bazan; Victor, ver sobre la cuestion en el derecho comparado,
*Conexiones v tensiones entre el derecho internacional de los derechos humanos v el derecho inrerno en
Latinoamérica”, en VELasQuez Ramirzz, Ricardo v Borabiiis Reves, Humberto (coordinadores), Justicia
canstitucional, derecho supranacional ¢ integracidn en el devecho larinoamericano, Memoria de la VII' Conven-
gion Latinoamericana de Derecho (Santiago de Chile, 8 1 12 de octubre de 2007), Lima: Grijley, 2007,
pp. 269/307,

La atribucian de jevarguia constivuctonal se hizo en las condiciories de vigencia de los instrumentos interna-
cionales citados en el aludido parr. 2% del inciso analizado; ademas de consignar que aguellos no derogan
articulo alguno de la primera parte de la Constitucion (es deeir, la parte dogmatica) v que deben entender-
se complementarios de los derechos v garantias por ella reconocidos. Asimismo, en el pare. 3% de ese inciso
se ha estatuido el procedimiento para adjudicar ral valencia, luego de su aprobacion por el Congreso, a
orros tratacos v convenciones sobre derechos humanos mas alla de los que la Ley Fundamenral nomina
primigeniamente.
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Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo Faculeativo; la Convencion sobre la Prevencion y la
Sancion del Delito de Genocidio; la Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas
las Formas de Diseriminacidn Racial; la Convencidn sobre la Eliminacien de rodas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer; la Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes; v la Convencion sobre los Derechos del Nifo.

Ya en la segunda modalidad procedimental, esto es, los ungidos con valencia constitucional
ex post, se cuentan la Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas,
consagrada por la 24* Asamblea General de la OEA, celebrada el 9 de junio de 1994 en Belem
do Para, Brasil, v a la que se le dispenso tal cotizacion constitucional por conducto de la Ley
24.820, publicada el 29 de mayo de 1997; vy la Convencién sobre la Imprescriptibilidad de los
Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa Humanidad, a la que se ha conferido esa valia
mediante la Ley 25.778, publicada el 3 de septiembre de 2003,

A su tiempo, por imperio del aludido articulo constitucional 75, inc. 24, parr. 1°, se faculta
al Congreso a aprobar tratados de integracion que “deleguen” competencias® y jurisdiccion a organiza-
ciones supraestatales en condiciones de reciprocidad e igualdad, y que respeten el orden demo-
cratico y los derechos humanos, advirtiendo que las normas dictadas en su consecuencia tienen
jeravquia superior a las leves.

En consecuencia, el precepto mencionads en altimo término ha brindado habilitacion
constitucional, por ejemplo, para la creacion de tribunales supranacionales receptores de la
jurisdiceidn delegada, terminologia que, mas alléd de alojar aleuna imprecision, ha sido la escogida
por la Norma Biasica.

Ademis, la disposicion nombrada (en su parr. 2°) ha efectuado una distincion en cuanto al
procedimiento y a las mayorias parlamentarias requeridas para la aprobacion de dichos tratados
si éstos son suscriptos con Estados latinoamericanos o con otros que no lo sean: en el primero
de los casos, se requiere la mayoria absoluta de la toralidad de los miembros de cada Comara;

B Es imporrante destacar que ya el “Dicramen preliminar del Consejo para la Consolidacion de la Democracia”
estimaba conveniente “establecer entre las facultades asignadas al Congreso de la Macion la de delegar cierras
competencias a entes supranacionales, conforme lo establezen la Constitucion”, advirtiendo que “si tal faculad
no se estableciera en la misma Carea Magna, el rrarado envirmud del cual se delegasen comperencias a un enre
supranacional, en principio, no gozaria de legalidad porgue iria en conmra de la misma Constitucion ya que
ningin rrarado, seoan el articulo 27, podria contrariar log principios constirucionales”, Adenids, planteaba la
maodificacion del entonces are. 94 (aceaal are, 108), en orden a habilitar instancias jurisdiccionales internacio-
nales superiores a la Corte Suprema de Justicia de la Nacion; con el objeto de adecuar nuestro ordenamiento
juridico positivo a los maradps internacionales y, particularmente, al Pacro de San José de Costa Rica (Reforma
comsifrucional: Dictamen preliminar del Consejo para la Consolidacidn de la Democracia, Buenos Aires: Eudeba, 1986,
P 82/83)

]
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mientras que en el altimo, con la mayoria absoluta de los miembros presentes de cada Céamara,
y como primer paso, se declarard la conveniencia de la aprobacion del tratado y, como segunda
fase, sera aprobado el mismo solo con el voto de la mayoria absoluta de la totalidad de miem:
bros de cada Camara, después de ciento veinte dias del acto declarativo.

Asimismeo, en el parr. final del art, 75, in¢. 24, se establece que la denuncia de los rrarados
a que se refiere ¢l inciso, exigira la previa aprobacion de la mayoria absolura de la toralidad de
los miembros de cada Camara.

Por lo demas, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia viene acompanando sosteni-
damente, al menos desde 1992 (in v “Ekmekdjian, Miguel A: ¢/ Sofovich, Gerardo y otros™),
el sitio preferente que los instrumentos internacionales ostentan de cara al derecho vernicu-
lo'.

b) Paraguay

Una respuesta constitucional equivalente a la argentina, podria extraerse de una interpre-
tacion dinamica del art. 145 de la Constitucion paraguaya (de 1992) y de los arts. 137 v 141,
ibid.; cuadro normativo del que es dable predicar, por un lado, la convergencia de una regla
ce habilitacion y, por ¢l otro, la primacia de los rratados, convenios v acuerdos internacionales
aprobados y ratificados, sobre las leyes dictadas por el Congreso.

Agquel art. 145 prevé que la Republica del Paraguay admite ~en condiciones de igualdad con
orros Estados- un orden juridico supranacional que garantice la vigencia de los derechos humanos,
la paz; la justicia, la cooperacion y el desarrollo, en lo politico, economico, social v cultural. La
cliusula advierte que dichas decisiones (relativas a la norma de habilitacion -segtin nuestra
lectura del tema-) sélo podran adoprarse por mayoria absoluta de cada Camara del Congreso.

Daro especialmente relevante es, por ende, la decision de dar vida a una norma especifica
sobre el “orden juridico supranacional”, separada de las disposiciones relativas a los tratados
internacionales en general, de lo que se deduce la concepeion auténoma que sobre aguella
temdtica impregno la mirada del constituyente.

" Fallos, 315:1492 (7 de julio de 1992).

Algiin pronunciamiento anterior a “Ekmekdjian o/ Sofovich™ sobre la interpretacion de la normariva de un
instrumento internacional se patentiza embrionariamente en el caso “Firmenich, Mario E.” (Fallos, 310:1476,
de 28 de julio de 1987), acerca de la hermenéurica “razonable” del art. 7.5 de 1a Convencidn Americana sobre
Derechos Humanos (ver considerandos 4%, 6° v 77 de la mayoria).

Sobre el rema, vid, Bazas, Vicror, “El derecho internacional de los derechas humanos y el derecho interno encel
escenario argentino: convergencias v desencuentras”, El Derecho, Buenos Aires; 16 de noviembre de 2007, pp.
/10
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Por su parte, el art. 137, parr. 1°, establece un orden prelative de disposiciones que consi-
dera integrantes del derecho positivo nacional, en el que -luego de entronizar en su ctspide
a la Constitucion Nacional- enuncia a los tratados, convenios y acuerdos internacionales con
anterioridad a las leves dicradas por el Congreso, de donde los mencionados instrumentos
internacionales -debidamente aprobados y ratificados- tendrian una jerarquia supralegal mas
infraconstirucional, apuntcalada por el propio art. 141, ibid., que preceptia que “[los tratados
internacionales vilidamente celebrados, aptobados por ley del Congreso, v cuyos instrumentos
de ratificacion fueran canjeados o depuositados, forman parte del ordenamiento legal interno con la
jerarquia que determina el articulo 137" (remarcado anadido).

Otro aspecto no desdeniable en la linea-anunciada es el preambulo, segmento constitucional que
—como se sabe- flumina axiologicamente la labor de interpretacion de la Ley Fundamental, encar-
gandose de advertir que el pueblo paraguayo sanciona y promulga la Constitucion “reconociendo la
dignidad humana con el fin de asepurar la libertad, la igualdad v la justicia, reafirmando los prinei-
pios de Ta democracia republicana, representariva, participativa v pluralista, ratificando la soberania
e independencia nacionales, e integrado a la comunidad intemacional” (énfasis agregado).

Para concluir, vy si bien queda en claro la cotizacion subconstitucional de los instrumentos
internacionales, debe igualmente destacarse que la jurisprudencia de la Corte Supremia de Justi-
cia de la Nacion, Sala Consritucional, se ha decantado por interpretar v declarar expresamente
¢l valor supralegal de dichos documentos internacionales; por ejemplo, en Acuerdoy Sentencia

Ne 59/2001, de 20 de marzo, y Ne 126/2002, de 19 de marzo.

B) Brasil y Uruguay

El paisaje cambia de fisonomia en los casos brasilefio y uruguayo, no solo por algunas ca-
rencias normativo-constitucionales (al no contar con reglas que claramente fijen la ubicacion
de los instrumentos internacionales en relacion con los respectivos ordenamientos juridicos
internos), sino también en funcion de ciertos criterios jurisprudenciales alli predominantes.

Justarmerite, una cuestion indiscurible radica en que el vacio normativo en torno a la inte-
rrelacion de los instrumentos internacionales v el derecho interno, hace que Ia labor jurispru-
dencial que al respecto tracen los respectivos organos de cierre de la jurisdiccion constitucional
adquiera un claro valor afnadido, desde que les corresponde marcar los ejes interpretativos
idoneos para desentrafiar la posicion asignable a los sefalados instrumentos y normas consue-
rudinarias internacionales vis-avis el derecho doméstico.

a) Brasil
Aun cuando el art, 4, pardgrafo Gnico, de la Ley Fundamental de 1988 establezca que “[lja
Reputiblica Federariva del Brasil buscard la integracion economica, politica; social y cultural de
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los puehlos de América Latina, con vistas a la formacion de una comunidad latinoamericana de
naciones’; no parece mas que una declaracion programitica. Sobre todo, porque en la jurispru-
dencia del Supremo Tribunal Federal (y a salvo ciertas excepciones -por ejemplo, en punto al
art. 98 del Codigo Tributario Nacional y en materia de extradicion-) el criterio que prevalece en
torno a la relacion entre ley federal y tratado internacional es el de paridad jerdrquica, es decir, que
en cualquier caso este tltimo rendra siempre cotizacion infraconstitucional y en ocasiones podri
ser inaplicado al quedar desplazado por la preferente valia de la ley interna, ya que eén supuesto de
conflicto que resulta operativa la pauta de sucesitn nermativa, o sea, que la norma posterior deroga
a la anterior, o la de especialidad, en cuanto a que la norma especial se impone sobre la general.

Asi, en alguna oportunidad resolvié que “los actos internacionales, una vez regularmente
incorporados al derecho interno, se sinten en el mismo plano de validez 5 eficacia de las normas in-
fraconstitucionales (.. consagrandose) la tesis (...) de que existe, entre tratados internacionales 3 leves
internas brasilefias, de carderer ordinasio, mera velacidn de paridad normativa”"® (hastardilla nuestra).

En realidad, tal solucion reconoce como génesis el acople de dos precedentes: uno, de 1971,
ventilado en el “Recurso Extraordinario N°® 71.154” -rel. min. Osvaldo Triguero-, en el que
-seglin FONTOURAY- el razonamiento del Supremo Tribunal radics en analizar la Constitucion
en forma colectiva y, por tal via y utilizando un juicio analseico, se colocaba 4l tratado a la
misma altura de la ley ordinaria, esto es, categotizando a ambos instrumentos como leves de
idéntica naruraleza; otro, de 1977, al resolver ¢l “Recurso Extraordinario N° 30.004" —rel, min,
Javier de Albuquerque-, que concluyo que la ley ordinaria posterior al tratado podia modificar
a este. Agrega FONTOURA que, en este tltimo fallo, se urilizé una forma elecante para aplicar un
criterio dualista usando el razonamiento de la teoria monista, ya que si-bien no se negaba la
existencia del tratado, se argumentaba que, por la fuente diversa, internamente prevaleceria el
ordenamiento juridico nacional, sin perjuicio de la responsabilidad estatal en el campo inter-
nacional®®.

g
17,

Ctr. Supremo Tribunal Federal de Brasil, in ve Carta Rogatoria N° 8.279.4, Reptiblica Argenring, sentencia de
4 de mayo de 1998, El parrafo rrascrito rrasunraba el criterio del Supreme Tribunal Federal respecto de la salis
citud de exequatur de una rogaroria sustentada en el Protocolo de Medidas Caurelares - probade por el Consejo
Mercado Comun del Mercosur. Con pasterioridad a tal fallo, ¢l mencionado Proracolo fue incorporado al
ordenamicnto juridico del vecino pais, por medio del Decrera N 2:626, de 15 de junio de 1998,

En sentido andlogo a lx resolucion impresa a la clrada Carta Roparoria N2 §:279.4, y ademis de los dos procedentes
a los que haremos referencia en ef texto (RE N° 71,154 y RE N° 80.004), ver: ADI N° L480-DE, rel. min. Celso de
Mella; RTT 70/333; RTT 10071030, RT 554/434 (coftar. La Ley; Buenos Afres; 11 deagosto de 1998, pp- 4/6).
Fortours, Jorge: “Solucion de controversias en ¢l derecho comunitario, Los impasses en la construccidn de un
sistema” Selecion de conrraversias, publicacion del Seminario ‘Solucion de controversias v medios institucionales
para la resolucion de los conflictos de intereses” (Buenos Aires, 15y 16 de noviembre Je 1995), adit. por Mi-
nistetio de Relaciongs Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Buenos Aires, 1996, p.28:

% [dem,



Debe no obstante advertirse que se observa cierta progreso en el panorama brasilefio en
relacion con los instrumentos internacionales sobre derechos humanos, fundamentalmente a partir
de la Enmienda Constitucional N° 45 de 2004, que incluyé el § 30 al art. 5 de la Constitucion
Federal, disponiendo que “[l]os tratados y convenciones internacionales sobre derechos huma-
nos que fueran aprobados, en cada Camara del Congreso Nacional, en dos turnos, por tres
quintos de los votos de los respectivos miembros, serdn equivalentes a las enmiendas constituciona
les” (remarcado agregado). Por su parte, estd gestindose por estos dias (finales de 2007) lo que
quiza plasme en una importante modificacion jurisprudencial del Supremo Tribunal Federal al
concederles ya oficialmente valencia supralegal aungue infraconstitucional a los documentos so-
bre aquella materia, lo que sucederia en el “Recurso Extraordinario N° 466.343-1", Sao Paulo,
rel. min. Cezar Peluso, Recurrente: Banco Bradesco S.A., Recurrido: Luciano Cardoso Santos,
actualmente en tramite ante dicho Supremo Tribunal, donde estd en discusion un importante
voto proferido por el min. Gilmar Mendes que postula la posicion anticipada.

Pese a tal avance, persisten algunos obstaculos pues por ejemplo renemas entendido que
se mantiene (aunque ahora en cabeza del Superior Tribunal de Justicia) la exigencia de ho-
mologacion de sentencias extranjeras v la concesion de exequarur a las cartas rogatorias (art.
105.1.""), sumade a que Brasil atin no ratifica la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados,

b) Uruguay

El contexto constitucional uruguayo también se caracreriza por la ausencia de normas sobre
el emplazamiento jerarquico de los instrumentos internacionales frente al derecho interno.
Tampoco cuenta con una cldusula de habilitacion que permita atribuir faculrades o competen-
cias a organismos supranacionales. A nuestro juicio, en el enlace de ambos ¢lementos radica el
nucleo del problema, por supuesto, desde el plano juridico. '

Por lo demis, si bien existe consenso docrrinario en el sentido de que el Trarado de Asun-
cion no ofreceria una incompatibilidad con la Carta Magna de ese pais (que entrara en vigor
en 1967), sobre todo en una etapa predominantemente caracterizada por la intergubernamente
lidad, no existe acuerdo absoluto acerca de si una profundizacion del ligamen signada por la
transferencia (cesion, atribucion, delegacion, traspaso, etc.) de competencias hacia organismos
supranacionales habilitados para emitir normas de aplicacion directa, inmediata v preferente
sobre el derecho interno, resultaria inconstitucional, en particular visdis la prevision del art. 4
de la Ley Fundamental, que dispone: “La soberania en toda su plenitud existe radicalmente en
la Nacion, a la que compete el derecho exclusivo de esrablecer sus leyes”.

La postura que responde afirmativamente al interrogante; a la que adherimos, es sustentada
—entre otros autores— por GrOs Esfitlr. quien entiende que “desde el momento en que los
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drganos se integran con individuos independientes de la voluntad de los Estados signatarios,
como es el caso de los tratados de integracién europea (...) la cuestion se hace mas dificulrosa,
obligando a encarar, en el caso de Uriiguay, una reforma constitucional para poder Uegar a admitir esa
postbilidad™' (énfasis agregado).

Quizd se dejo escapar una buena oportunidad en ocasion de la reforma constitucional ple-
biscirada el 8 de diciembre de 1996, y alguna ulterior™, para introducir una clausula de habi-
litacion en la Constitucion Nacional, al estilo de la prevision argentina, que despejara dudas,
no dejara sujeta a labilidades interpretativas una cuestion de suma trascendencia como la que
abordamos y que exhibiera la verdadera decision politica de generar una disposicion constitu-
cional que permita sin ambages a Uruguay integrar estrucruras supranacionales.

Al respecto; en linea con lo anticipado, concidimos con Risso FErRRAND cuando afirma que
la cuestion de la jerarquia de los tratados internacionales en el ordenamiento interne urtguayo
debe ser objeto, reforma constitucional mediante, de una solucién clara, superando la actual
incertidumbre juridica, nunca deseada ni admisible en un proceso de integracion; para lo cual
propone que la Constitucion habilire el pasaje a instancias superiores de integracion (con tras-
paso o delegacion de atribuciones a entes supranacionales), previendo no solo esta modalidad
sino también la existencia del derecho comunitario derivado, con disposiciones expresas v cla-
ras acerca de su jerarquia juridica respecto a las normas propias del derecho interno™.

Para concluir, cabe advertir que en algiin momento la Suprema Corte de Justicia, interpretd,
con alegado apoyo en Justino JIMENEZ DE ARECHAGA Y SUPERVIELLE, que “... cabe compartir la tesis
que la ley ulterior al tratado, inconciliable con éste, supone sw derogacion...” (remarcado nuestro). Este
criterio fue expuesto por el Maximo Tribunal uruguayo in e “G.S.; . con A. del U. y L 8A
Reinstalacion, Casacion”, Ficha 357/989, Montevideo, de 20 de juniode 1990%,

T Gros Eseienr, Héceor, “El Trarado de Asuncin: Una aproximacién a su problemdrica juridiea”, Revista de la
Facultad de Desecho, N° 1, Montevideo: Universidad de la Reptiblica, 1991, p. 16, citado por Lasbont Sosa,
Angel, "La solucion de conflictos en el Mercosur”, Revista del Colegio de Abogados de La Plawa, Afc XXXV, N®
54, Buenos Aires, marzo-qunio 1994, p. 332,

= Diavio Oficial de 9 de énero de 1997.

Hasta donde alcanza nuestra informacion, ulterior modificacion constitucional a la plebiscitada el 8 de

diciembre de 1996, fue la sometida & idénrico procedimiento plebiscitario el 31 de octubre de 2004

* Russo Ferran, Martin, Derecho Constisucional, T° 1, 2+ ed. actualiz. y ampl., Montevideo: Fundacion de Cultura
Universitaria; 2006, pp. 383/384.

® Elrexto de la senrencia puede compulsarse en Revista Unyanaya de Devecho Constitucional ¥ Polttico: T VI, WO 37,
juniodulio 1990, Montevideo, pp. 32/39, El parrato rrascrito luce en . 38,
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C) Venezuela

Con vision prospectiva y aguardando el desarrollo de los acontecimientos, incluimos en este
punto a Venezuela, que -como vimos (nota 6 a pie de pégina)- ha exteriorizado su voluntad de
incotporarse plenamente al Mercosur.

De un veloz recorrido por la normartiva constitucional del pais caribeno (de 1999) puede
concluirse que, al menos desde el plano normolégico, presenta varios aspectos positivos de cara
al involucramiento en procesos integrativos, aunque quiza en el “debe” pueda contabilizarse
que, al igual que Brasil, no ha ratificado la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tra-
rados, ademas de que muestra alguna jurisprudencia preocupante de la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia (TS]) que, aunque vinculada al tema de los derechos humanos,
deja al descubierto ciertas aristas conflictivas que exceden ral tdpico.

A continuacion desgranaremos los aspectos positivos, dejando para el final una brevisima
alusion sobre el citado antecedente jurisprudencial que generd polémica doctrinal.

a) En primer lugar, cuenta con un sistema de control de constitucionalidad previo de los
instrumentos internacionales. En efecto, es de competencia de la Sala Constitucional del TS],
verificar a solicitud del Presidente o Presidenta de la Repablica o de la Asamblea Nacional, la
conformidad con la Constitiecion de los tratados internacionales suscritos por la Repriblica antes de su
ratificacion (ordinal 5%, Siendo asi, cuando menos en la dimension tedrica, si la Sala Cons-
titucional no encuentra obice de tal calibre al documento internacicnal en cuestion, éste no
podria (al menos no deberia) ser-aracado en el futuro por medio de una fiscalizacion represiva
o posterior ni tampoco plantearse luego una accion de inconstitucionalidad contra la ley que
lo aprueba.

Juzeamos que tal solucion (contralor constitucional previo de los instrumentos internacio-
nales) és fundamental en procesos de integracion supranacional, pues en la practica (y como
afirma Brewer-Carias) levaria a la ratificacion de los ratados respectivos solo después de la
verificacion de su constitucionalidad por el Tribunal Supremo vy evitar, asi, la impugnacion pos-
rerior de la ley aprobatoria de los tratados, como ocurriera en los casos de los tratados relativos
al Acuerdo de Integracion de la ahora Comunidad Andina, lo que sucedio -vale aclarar por
nuestra parte- con anterioridad a la entrada en vigencia de la acrual Constitucion?',

¥ Texto constitucional “corregide” v que varia del aprobado en el referéndum de 15 de diciembre de 2000 v
publicade el 30 de diciembre de 1999, que esrablecia la "conformidad de la Constitucion con los tratados in-
ternacionales” -énfasis propio= (cfr. BreweR-Cartas, Allan R, “La Justicia Constitucional en la Constitucion
venezolana de 1999, en Fenrer Mac-Grecor, Eduardo [coordinador], Derecho Procesal Constitucional, 2% ed.,
Meéxico, D.F.: Colegio de Seererarios de la Suprema Corre de Justicia de la Nacion, Porriia, 2007, p. 948).

I fdem:
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b) En segundo lugar, cuenta con una “norma de habilitacion”, el art. 153, el que luego de
advertir que la Reptblica promovera y favoreceri la integracion latinoamericana v caribefia, en
aras de avanzar hacia la creacion de una comunidad de naciones, defendiendo los intereses eco-
nomicos, sociales, culturales, politicos y ambientales de la regién, que podra suscribir tratados
internacionales (ue conjuguen y coordinen esfuerzos para promover el desarrollo comtin de sus
naciones, y que aseguren el bienestar de los pueblos y la seguridad colectiva de sus habitantes;
agrega que, para tales fines, "podra atribuir a organizaciones supranacionales, mediante trara-
dos, el ejercicio de las competencias necesarias para llevar a cabo estos procesos de integracion”
(remarcado agregado).

¢) Por tiltimo, el segmento final de la norma citada en el subapartado anterior es muy impor-
tante, ya que después de sefialar que las normas que se adopren en el espectro de los acuerdos
de integracion serdn consideradas parte integrante del ordenamiento legal vigente, consagra los
caracteres basicos del derecho comunitario, al mencionar que tales normas seran “de aplicacion
divecta y preferente a la legislacian interna” (énfasis dgregado).

En linea con ello se ubica otra regla relevante localizada en el are. 318, parr. 1°, donde si
bien se prevé que la unidad monetaria de la Republica Bolivariana de Venezuela és el bolivar,
dispone que “[e|n caso de que se instituya una moneda comun en el marco de la intesracion
latinoamericana y caribefa, podra adoptarse la moneda que sea objeto de un tratado que sus
criba la Reptiblica”.

d) El polémico decisorio de la Sala Constitucional al que nos referiamos es la Sentencia
1.942, de 15 de julio de 2003, que reitera la doctrina de su predecesora 1.013% y que no fue
precisamente bien recibida por la doctrina especializada™.

Tal pronunciamiento convalidé el delito de desacato, al conocer de una accion de nulidad
por inconstitucionalidad contra varios articulos del Cadigo Penal que establecen esa figura o
permiten la urilizacion de otras normas de la legislacion penal de la misma manera y con idén-
ticos fines. Al efecto, v luego de recordar la prevision del articulo 23 constirucional en cuanto
a que las disposiciones de los tratados, pacros y convenciones relativos a derechos humanos
adquieren rango constitucional, estando equiparadas a normas contenidas en la Constitucion,
puntualizo que aquella clausula establece una prevalencia de normas, pero no de fallos o dictdmenes
de instituciones, resoluciones de ovganismos, ete. En otras palabras, pero siempre siguiendo la posi-

“ Dicrada en fecha 12 de junio de 2001

* Ver, por ejemplo, Avars Corao, Carlos, “La sentencia 1.942 vs, la proteccion internacional de la libertad de ex-
presion”, en Derecho Constitucional e institucionalidad demperdtica, T° [, ponencias del ‘VIII Congreso Venezolano
de Derecho Constitucional” desarrollade en Valencia (Venezueld), 262 28 de noviembre deé 2003, Asociacion
Venezolana de Derecho Constirucional, pp. 433/505.
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cion delineada por la Sala; la nombrada prevalencia no alcanza a los informes u opiniones de
organismos internacionales que pretendan interpretar el alcance de las normas de los instru-
mentos internacionales, pues el inico capaz de interpretarlas, con miras al devecho venegolano, es el
juez constitucional, conforme al articulo 335 de la vigente Constitucion, en especial, al intérprete nato de.
la Constitucién de 1999, 5, que és la Sala Constitucional.

En consecuencia, esta Gltima molded un criterio discutible en cuanto a la interaccion del
derecho internacional de los derechos humanos v el derecho interno, vehiculo una involucion
interpretativa en la materia al blandir un concepto de soberania hace tiempo superado y dejo
de acarar las obligaciones emergentes de los tratados internacionales relarivos a dicho campo
tematico al considerar que las recomendaciones contenidas en los informes adoptados por la
Comision Interamericana “no son obligatorias” v que las sentencias de la Corte Interamerica-
na, “para ser ¢jecutadas dentro del Estado, tendrin que adaptarse a su Constitucion”, con lo
cual, adjudica al juez nacional facultades de control v escrutinio de los pronunciamientos de
dichos érganos protectorios interamericanos™.

Ademas de poner en entredicho lo dispuesto por el articulo 23 constitucional, la resolucion
dejé en un cono de sombras a la prevision del art. 31, ibid., que en su parr. 1° determina que
“toda persona tiene derecho, en los términos establecidos por los tratados, pactes y conven-
ciones sobre derechos humanos ratificados por la Republica, a dirigir peticiones o quejas ante los
drganos internacionales creados para tales fines, con el objeto de solicitar el amparo a sus devechos huma-
nos”, agregando en su 2° parr. que el Estado adoptard ~conforme a procedimientos establecidos
en la Constitucion y la ley-, “las medidas que sean necesarias para dar cumplimiento a las decisiones
emanadas de los érganos internacionales previstos en este articulo” (en ambos casos los remarcados
nos corresponden).

Finalmenre, es de destacar que la cuestion generada por la Sentencia N° 1.942 fue plantea-
da ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, la que, a su vez, solicitd medidas
provisionales a la Corre Interamericana de Derechos Humanos. Estas fueron concedidas por el
Tribunal, pero ante el incumplimiento del Estado venezolano v la denuncia realizada en tal sen-
tido por la Comision Interamericana, aquel emitio una resolucion conjunta en fecha 4 de mayo
de 2004, relativa a las medidas provisionales respecto de Venezuela en cuatro casos, entre los
que se cuenta el que aqui nos ocupa. Entre otros puntos, declaré: a) que por haber reconocido
su competencia, Venezuela estd obligada a cumplir las decisiones de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, la que tiene el poder, inherente a sus atribuciones, de supervisar el cum-

*  Debe tenerse preserite que Venezuela es Estado Parre de la Convencion Americana de Derechios Huma-
nos desde ¢l 9 de agoste de 1977 v, de acuerdo con el art. 62 de esra, reconocia la comperencia contencicsa
de la Corre [nreramericana el 24 de junio de 1981, ;
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plimiento de las mismas; y b) que dicho Estado tiene la obligacion de implementar las medidas
provisionales ordenadas por la Corte y de presentar, con la periodicidad que ésta indique, los
informes requeridos y, ademas, que la facultad de la Corte incluye evaluar los informes presen-
tados, y emitir instrucciones y resoluciones sobre el cumplimiento de sus decisiones.

D) Balance

a) El trayecto analitico que nos condujo por algunes de los pliesues del derecho v la juris-
prudencia comparados de los paises que integran el Mercosur (v de Venezuela, (ue aspira a
incorporarse plenamente a él), pone al descubierto una heterogeneidad de soluciones (ue cons-
pira contra la posibilidad de cumplir los ambiciosos propdsitos declamados -particularmente,
el advenimiento de un mercado comin u otra estructura integrativa superior—, por lo que si
confluye una real voluntad politica no dejaria de ser aconsejable intentar una nivelacion cons-
titucional y jurisprudencial, que brinde el sustento necesario pata que germine saludablemente
el modelo integrativo seleccionado.

b) No deberia perderse de vista que el derecho comunitario tiene como caracteres predomi-
nantes su astonomia, el efecto directo v la aplicacion inmediata v preferente de sus NOTMAS, CATAcTE-
risticas que -en conjunto- convergen hacia la prevalencia del orden juridico comunitario en
relacion con las normativas internas de los Estados que conforman el espacio regional de que
se trate.

Lo dicho amerita un par de consideraciones explicativas, que delinearemos a continuacion,
por cierto, sin visos de raxarividad.

En primer lugar, y como explica ALonso Garcia, la naturaleza auténoma del ordenamiento
juridico comunitario se rraduce en un sistema institucional propio, en cuyo marco se produce
derecho y se controla el respeto de la constitucionalidad-legalidad comunitaria®, Tal naturalesa
autdnoma, anade el referido autor, incluye la participacion de los ordenamientos juridicos
nacionales: verticalmente, por medio de sus propias estructuras, complementarias del apararo
institucional comunitario en su doble vertiente de produccion juridica y de control jurisdiccio-
nal; y horizontalmente, aportando concepeiones v técnicas nacionales en la configuracion de las
reglas de juego del sistema comunitario™.

Por su parte, uno de los caracteres salientes del derecho comunitario es ¢l de la primacia, res
pecto del cual PUENTE ECIDO se encarga de aclarar que, bien interpretado, ese principio significa

T Avonso Garcia, Ricarde, Derectio comunitario % derechos nactonales. Auronomia, integracion e interaccion, Buenos
Aires: Abeledo-Perror, 1999, p. 105,

idem.
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que en caso de contradiccion de una norma comuniraria con otra regla de un sistema juridico de
un Estade Miembro (cualquiera seasu rango normativo) “el juez nacional ha de aplicar en el caso
concreto la comunitaria e inaplicar la nacional” (remarcado del original), tratindose “de un estricto
problema de aplicacion preferente, porque al hacerlo asi, ¢l juez nacional no induce en la regla
inaplicada un principio de nulidad o anulabilidad. Esta sigue siendo plenamente valida y suscep:
tible de ser aplicada en cualquier otro supuesto en el que no haya esa incompatibilidad”, de lo que
deduce el autor que la primacia nada tiene que ver con el principio de jerarquia normativa®,

¢} Dentro de esas lineas contextuales, concretamente y para los casos de Brasil y Uruguay,
aquella nivelacion normativa podria venir de la mano de sendas reformas constitucionales, que
atribuyan la legitimacion suficiente para crear entes supranacionales receprores de competen:
cias o atribuciones dispensadas por esos Estados.

De su lado, en los supuestos de Argentina y Paraguay, v con sus peculiaridades; puede con
cluirse que sus sistemas constitucionales se encuentran suficientemente acondicionados para
emprender semejante intensificacion del ligamen integrativo.

Finalmente, y siempre desde la vertiente normativa, ¢l contexto juridico venezolano tam-
bién estaria adaptade para avanzar hacia estructuras integrativas mas complejas, incluso con
un interesante plus de tutela preventiva al estar instirucionalizado en la Ley Fundamental un
modelo de control de constitucionalidad previe de los tratados internacionales, lo que impediria
(al menos desde una optica especulativa o tedrica) “sorpresas” ulteriores cuando el instrumento
en cuestion ya esté vigente, sorteando el riesgo de que el Estado incurra en responsabilidad
internacional, Sin embargo, y para evitar una lectura parcializada del enfoque, cabe llamar la
atencion sobre el discutible eriterio que la Sala Constitucional del TS] sentara en la resefa-
da Sentencia N® 1.942, brindando una devaluada cotizacion a los pronunciamientos de los
drganos protectorios interamericanos en materia de derechos humanos (Comision v Corte
Interamericanas) al entenderlos sometidos al conrrol y escrutinio posteriores por parte del juez
nacional a los fines de su eventual cumplimiento. I

IV. CIERTAS CUESTIONES CONFLICTIVAS QUE SURGEN DE LA INTERRELA-
CION DE LA INTEGRACION SUPRANACIONAL Y EL FEDERALISMO Y DE LA BUS-
QUEDA DE INSTANCIAS DE PARTICIPACION DE LOS ENTES SUBESTATALES

1. Perfiles de la cuestion

" PueNTE Eoibo, José, “Elimpacto del derecho.comunitario europeo en la Constitucion Espaiola”, en Drxas DE

CLeEMENT, Zlara (coordinadoral, Estudios de Devecho [ntermacional. En haménaje al Profeser Evnesto 1. Rey Cavo, T 11,
Cordoba: Drnas - Lerner edirores, 2002, p. 1654,



Basicamente, ¢l proposito de este segmento del trabajo es enfocar algunos aspectos de in-
terés relativos, por ejemplo, a la posibilidad de que las entidades infranacionales desplieguen
cierto tipo de actividad en el ambito internacional o de que se generen a su respecto alternarivas
de participacion en el proceso integrativo en los planos interno o externo.

En definitiva, se trata de amortiguar con recursos descentralizantes el impacto que sobre
tales esferas infraestatales puede provocar el fendmeno integrativo, que genera vectores centri
petos cobijados en el ente comunitario.

En cada pais de estructura compleja deberan buscarse espacios en ¢l espectro interno o en
el internacional para habilitar vias de actuacion en ¢l proceso de integracion por parte de los
Estados, el Distrito Federal v los Municipios, en el caso del Brasil; las provincias, las regiones
(aunque no sean instancias politicas), los municipios v la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
(CABA), en el supuesto de Argenting; y los Estados, el Distrito Capital, las dependencias federa-
les y los territorios federales, en el ambito de Venezuela,

Mas alla de rodo ello, se mantienen vivas naturalmente las posibilidades que per se rales enti-
dades subestatales puedan buscar ad extra o las que el propio contexto normative comunitario
pudiera depararles. Por supuesto, siempre dejando a buen resguardo los limites establecidos
por las respectivas configuraciones constitucionales v los repartos competenciales que éstas
disenen.

2, El caso argentino

A modo de caso testigo, plantearemos ciertos puntos tematicos interesantes (aleunos, con
aristas conflicrivas) que surgen de la Constitucion argentina a partir de la reforma constitucio-
nal de 1994,

A) La regionalizacion _
El articulo 124 constitucional acuerda a las provincias la facultad de crear vegiones para el desa-
rrollo econdmico y social y establecer drganos con facultades para el cumplimiento de sus fines.

Tal premisa debe leerse en linea con el art. 125, parte inicial, ibid., que permite a las provin-
cias la celebracion de tratados parciales para fines de administracion de justicia, de intereses econigmicos ¥
trabajos de wtilidad comiin, con conocimiento del Congreso; v con el art. 126, ibid., que paralela-
mente les proscribe ejercer el poder delegado a la Nacion y la celebracion de tratados parciales
de cardcrer politico.

De tal rrama normativa surge que la region no €s una nueva instancia politica en el sistema
institucional argentino. Pero sin duda, es una importante herramienta de oxigenacion federal,



mas siempre como vehiculo descentralizador, es decir, como advierte HERnANDEZ, no destinada
a centralizar el pais o violar las auronomias provinciales y municipales®™.

Aprovechamos este segmento del trabajo para reiterar nuestra posicion en punto a que la
creacién de regiones en los términos del art. 124 de la Constitucion Federal es una facultad provin:
cial y no del gobierno nacional, lo que obviamente no significa que este deba desentenderse del
proceso de regionalizacion, pues otra de las innovaciones vehiculadas por la reforma de 1994
y, en este caso, trasvasada al art, 73, inc. 19, parr. 2°, s la atribucion conferida al Congresa
en punto a proveer al crecimiento armonico de la Nacion y promover politicas diferenciadas ge
tiendun a eguilibrar el desigual desarrolly velativo de provincias v regiones, iniciativas pava las cuales el
Senado serd Camara de origen.

En otras palabras, las regiones no pueden ser pergenadas por ley del Congreso y de espaldas
a las provincias o en contra-de la voluntad de estas, pues como agudamente ha advertido Gerr,
“Injo se trata de que el Estado Federal planifique una superéstructura compuesta por regiones
por sobre las provincias que implique, en los hechos, un corrimiento de los limires de estas, Por
el contrario, la regionalizacion se constituye eén un inscrumento de 1os entes locales para solucio-
nar problemas comunes, maximizando las ventajas comparativas de cada una de las provincias
que acuerdan crear una region, aungue sélo pueden hacerlo en materia econdmica y social™™,

Por lo demas, la politica de regionalizacién ad intva y ad extra (en el contexto integrativo del
Mercosur) podra coadyuvar, como ha sucedido en Europa y naturalmente teniendo en cuenta
las significativas diferencias v evitando mimetismos juridicos artificiales, a la busqueda de gra-
dos mas avanzados de cohesion social y territorial y de desarrollo econémico equilibrado.

En linea con ello, v para cerrar este punto, coincidimos con STAHLL respecto de las tres
cuestiones centrales que plantea acerca de la existencia de una politica regional en el marco
de un esquema de integracion, las que tienen que ver con los objetivos generales perseguidos:
la democratizacion del proceso integrador, la incorporacion a este de una nueva dindmica y la
correccion de los desequilibrios™.

HeryArpEez (h.), Antonio Maria, Tntegracidn 3 globalizacion: vel de las regiones, provincids ¥ municipios, Buenos Aires;
Depalma, 2000, p. 41.

5 GeLL, Maria Angelica, Constitucion de la Nacidn Argenting comentadas concovdada, La Ley, 2ved. ampl. v actualiz,,
Buenos Aires, 2003, p. 86l

-~ . . w1 ip - i IS . i

StanL, Jorge, “Participacion de Tas regiones internas de los Estados en los procesos de integracion”, en un rexro
inédito que el auror (Profeser dé Derecho Internacianal Privado v de Derecho de la Integracion de la Faculrad
de Derecho de la Universidad Nacional de Rosario), tuviera a genrileza de enviarnos.
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B) La actividad internacional de las provincias,

Notese que el mencionado art. 124 de la Carta Fundamental prevé que las provincias “po-
dran también celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica
exterior de la Nacion y no afecten las facultades delegadas al Gobierno federal o al erédito pu-
blico de la Nacion; con conocimiento del Congreso Nacional”.

La cuestién ha suscitado numerosas dudas en la doctrina tanto en torno al grado de legiti-
macion de las provincias para actuar internacionalmente y al alcance de tal eventual actividad,
como al calibre semintico de la expresion “con conocimiento del Congreso Nacional”.

La problematica recepta importancia no sélo desde el plano especulativo o académico, sino
fundamentalmente desde la éprica del refuerzo del federalismo, la revalorizacion de las gestio-
nes gue en el dmbito internacional les es licito desplegar a las unidades provinciales v el rol
que pueden jugar én el terreno de la integracién supranacional, naturalmente dentro de los
limites establecidos por la Ley Fundamental, lo que supone dejar a buen resguardo el princi-
pio juridico-axiologico de lealtad constitucional que, justo es decirlo, no solamente vincula a las
entidades infraestatales respecto del gobierno central, sino que, en retroalimentacion, también
compromete a este con relacion a aquellas.

Un enfoque exegético del segmento del precepto cirado lleva en primer término a pun-
tualizar desde una dimension genérica que tales actividades de alcance internacional o géstiones
mternacionales de las provincias, resultan legitimadas a partir de una percepeion flexible de las
“relaciones internacionales”, cuya conduccion v responsabilidad ~como es de sobra conocido-
recaen exclusivamente en el Estado Federal en cuanto a lo que corporizaria el “nucleo duro”
de aquellas relaciones.

Correlativamente, la mencionada laxitud interpretariva de dicha expresion permitiria pensar en
un “nicleo blando™ que habilita la realizacién de actividades de tenor internacional por parte de los
entes subestatales, o lo que por ejemplo y mutatis mutandi, la docrring italiana denomina “attivit pro-
mozionali” (“actividades de promocion exterior”), encaminadas justamente a la promocion del desa-
trollo econdmico, social y cultural que las regiones pueden desempeniar con acuerdo del Gobierno ™
(en el caso argentino, las provincias lo deben hacer “con conocimiento del Congreso Nacional™).

Dicho en palabras de CASANOVAS v LA ROSA, al margen de las “relaciones internacio-

nales” en sentido estricto y de la celebracion de tratados internacionales, cabe “articular un

T AsosTivg Maria Valeria, "Lineas de evolucion de laaccion de las regiones iralianas en el exverior v desu pard-

cipacion en el proceso de adopeivn de decisiones comunitarias”, en AAVY., “La accion exterior v comunitaria
de los Lander, regiones, canrones y comunidades auténomas”, cit, p. 242
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ambito de accion exterior que se fundamente en los poderes e intereses propios de las entida-

des infraestatales y se ajuste a lo que es la practica constitucional e internacional actual en los

Estados de estructura compleja”™*.

Aclarado lo anterior, y retomando en parricular el tramo del art. 124 referido a las acrivi-
dades que ad exta estin facultadas a llevar adelante las provincias, la terminologia “convenios
internacionales” que pueden celebrar, suponemos ha sido pensada para transmitir un mensaje
que exterforicé una distincion cargiorial enraizada en una valencia juridica mds tenue v menos
formal que la de “tratados internacionales”, que quedan inmersos —estos Gleimos- en la orbita
competencial exclusiva del Estado Nacional en el manejo de las relaciones internacionales™
(“nucleo duro”).

Jusramente, la celebracion de “convenios internacionales” por las unidades provinciales que-
da supeditada a la compatibilidad “con la politica exterior de la Nacion™ y la no afectacion de
“las facultades delegadas al Gobierno federal o al erédito publico de la Nacion”. Puede acordar-

Tk

Cazanovas v La Ross, Oriol, “La accion exterior de las Comunidades Aurdnomas v su participacion en la cele-
bracidin de rrarados internacionales”, lac, cit, en nota ancerior, pp: 37/58.

En general hay consenso doctrinario acerca de ques en el conrexto de nuestra Ley Fundamental e interprerando
la volunrad del constituvente reformador, la CXPresion “convenios internacionales” representa un escalon jerdr
quica inferior a la de “trarados internacionales”, reservados al Estado Nacional (Poderes Ejecurivo v Legislativo)
en el marco de una tormula léxica empleada por ejemplo en los ars. 27, 31 v 75, ines. 22,23 v 24,

Sint embiargo, es preciso recordar gue desde un plano genérico yen el dmbiro del derecho internacional, entve
ambas denominaciones existen lazos de afinidad semantica. Es que la Convencion de Viena sobre ¢l Derecho
de los Tratades; de 23 de mavo de 1969, que enrrara en vigor el 27 de enera de 1980, ha dererminade que a
los efecros de tal Convencion, “se entiende por ‘trarado’ un acuerdo fnternacional celebrado por escrito entre
Estados v regido por el derecho internacional, va conste-en un instrumento Gnico o en dos o mas instrumentos
comexos'y cualguiera que sea su denominacion particular” (cfroare. 2.1.%").

Al explicar la cirada definicion, nE LA Guarpis puntualiza que segin tal Comencion v a los efectos de su texeo,
“rodo convenio serd un ‘matado’ siempre ques a) sea un acuerdo internacional; b) hava side celebrado por eseriro;
¢) se lava corcluido entre Estados; ) esté regido por el derecho internacional, ve) cualguiery sea su denomina-
clon particular y aungue conste en un instrumento tinico o €n dos o mis insljrun}cnfm-cuntmns" (DI 1A GUaRDa,
Ernesto, Devecha de las tmatados internatcionales, Buenos Aires: Edit. Abaco, 1997, p. 107). Jusramenre al desarrallar
este tiltimo elemento de la definicion, es decir, “cualquiera sea su denominacion parricular y aunque consee
en un instrumente Unico oen dos o mds instoimentos conexos”, el citado autor recuerda gue la Convencidn
adhiere al criterio contemporanes v generalizado en cuanto a la utilizacion del rmino “rratada”, que abarca a
“todos los acuerdos internacionales, sobre los que existe tina gran variedad de denominacianes, como convencion,
prorocolo, arreslo, declaracion, carta, pacto, convenio; acta, acuerdo, estanuro, concordaro, canje de notas, notas
reversales, minurds aprobadas, memorandum de acuerdo, modus vivends, eteéeera” Gbid., pp. 114/115).

Porsu parte, en el ambiro del derecho comparado latinoamericans existen Constinuciones que plasmian en sus
rextos las nomenclaturas “tratados o convenios internacionales”; por ejemplo, las de Bolivia v Ecuador (sobre
el particular, ver el libro de Bazan, Victor, Jurisdiceion constitucional ¥ control de constitucionalidad de los traados
internacionales. Una visian de derecho comparado, Méxice: Edit. Porraa, DLF., 2003).
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s¢ 0 no con los lineamentos léxicos adoptados por el constituyente reformador de 1994 para
trazar los limites a las actividades provinciales de alcance internacional, mas lo que si queda
claro es que en tal diseno linglistico se inserta la matriz del citado principio de “lealtad cons-
titucional”, que en el parricular las provincias deben acatar para preservar la intangibilidad del
reparto de competencias acordado con el Estado Nacional.

En definitiva, y en lo que hace al objeto de tales “convenios internacionales”, parece claro
que el mismo debe girar en rorno a competencias exclusivas de las provincias o concurrentes
con la Nacion.

Por su parte, no menor polémica rrae consigo la formula escogida en punto a que ranto la
creacion de regiones como la celebracion de convenios internacionales deben realizarse “con
coniocimiento del Congreso Nacional”,

Liminarmente, nos apresuramos a aclarar que, desde nuestra optica, “conocimiento” no
origina la exigencia de consentimiento, aprobacion ni autorizacion, sino de comunicacion al
Poder Legislativo.

Tal posicion reconoce varios puntos de sustentacién: en primer lugar, por cuanto desde el
plano semantico “con conocimiento” solo supone el resultado de “hacer saber” o “informar”,
lo que dista conceprualmente de “consentimiento”, “aprobacion” u otros términos equivalen-
tes; en segundo lugar, porque durante los trabajos v debates de la Convencion Constituyente
se manejaron varias opciones terminologicas para la redaccion de este tramo de la norma en
cuestion, entre los que se cuentan los mencionados en ultimo término, decantindose final
mente por la expresion “con conocimiento”, que -reiteramos- exhibe una carga de significado
distinta de las enunciadas, ademads de que no cabe predicar de los constituyentes una actuacion
desprevenida o inopinada en la seleccion del rexto particular; vy, por ultimo, refuerza nues-
tra percepeidn el distanciamiento que en el punto s¢ da en relacion con la Constitucion de
EE.UU., una de las fuentes de la Ley Fundamental argentina, que exige el “consentimiento”
del Congreso para que ¢l Estado celebre convenio o pacto alguno con otro Estado o con una
potencia extranjera™ (art, I, Seccion X, ap. 3).

Cuestion complicada es predeterminar qué sucederia en caso de que el Congreso estuviera
en disconformidad con el acuerdo regional o que el convenio internacional violara los limites

# La norma en cuestion, refiriéndose al ap: 2 del mismo artculo, expresa que sin el "consentimiento” del
Congreso "ningin Estado podra (...) celebrar convenio o pacro algune con orro Estade o con una poten-
cla extranjera” (el texto en espafiol ha sido consultado en Cascajo Castro, José Luis v Gakcia Arvagez,
Manuel [editores], Constituciones expanjeras contempordaneas, 3 ed., Madrid: Teenos, 1994, p: 68).
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impuestos constitucionalmente. En tales hipotesis, y siempre que las vias previas del didlogo
demaocritico fracasaren, cabria al Estado Nacional la articulacion de una accion judicial ante la
Corte Suprema de Justicia en contra de las provincias (o la CABA) actuantes o, en un supuesto
extremo y si eventualmente quedarin reunidas las pautas diseiadas por el art. 6 de la Constitu-
cion, disponer la intervencion federal (arts. 75, inc. 31, 6 99, ine. 20, ibid.), en cuyo caso, GELLI
sugiere que los senadores representantes de las provincias en cuestion o de la CABA, deberian
defender “las razones y justificacion de los Estados locales” (énfasis del original)®.

Apoyindose en Frias, HernanpEz? advierre que un pronunciamiento negativo del Congre-
so no dejaria sin efecto el acuerdo, como seria el caso de la desaprobacion.

Finalmente, y para aventar posibles cuestionamientos en el despliegue de la accion exterior
de las provincias, ZARzA MENSAQUE ofrece como alternativa que por medio de un acuerdo pre-
vio entre el Estado Federal y aquellas, “el Congreso dicte una ley convenio que establezca los
aspectos sustanciales y procedimentales que deben respetar los Estados locales para que los

convenios que suscriban sean validos™.

C) ;Una proteccion adicional para el federalismo en los procesos de integracion?

Es imporrante destacar que durante los debates de la Convencion Constituyente de 1994,
que deparara el texto actualmente vigente, se planted la incorporacion de una especie de “clau-
sula federal” dirigida a proteger al federalismo frente a los tratados internacionales en materia
de integracion.

Justamente se postulaba que en la norma contenida en el hoy art. 75, inc. 24, pérr. inicial,
ademis del respeto por el orden democritico y los derechos humanos como principios por pre-
servar en los rratados de integracion que deleguen competencias y jurisdiccion a organizaciones
supraestatales, se incluyera al “sistema federal” asegurando a las provincias la efectiva participa-
cion en la decision de los asuntos que las afectasen directamente.

La fundamentacion de la mocion puede ser sintetizada siguiendo las palabras del conven-
cional Gabriel Liano, cuando afirmaba que en el nuevo inciso que se pretendia agregar al
entonces art, 67 (hoy 75) existia una omision, “porque al Congreso Nacional se lo va a facultar
a delegar competencias, pero en esa delegacion de competencias se tiene que respetar el ambito

GeLwl, Maria Angélica, op. cit., p. 863,

1 Frias, Pedra J., Derecho Miblico Provincial, Depalma, Buenos Aires, 1987, p. 104; aludido por Hernanpez (h.),
Antonio M., Integraciany globalizacion: ol de las regiones, provincias y municipios, cit., p. 44

i Zanza Mensague, Alberto, “Las provincias en las relaciones interjurisdiceionales”, en Dixas pE Cremen, Zlata

v REy Carey, Ernesto (Directores), Jomadas de reflexidn sobre regionalizacion y Mercosur, cir, p, 59.

358



de competencia reservado a las provincias™. Anadia que “si van a existir por ahi organismos
supranacionales con facultades de dictar normas obligatorias que van a tener una validez supe-
rior a nuestras leyes y que seguramente tendran contenido econdmico v si estas normas van a
tener una decisiva incidencia en el desarrollo de algunas economias regionales, yo creo que hay
que completar ésta norma con el respeto al sistema federal de gobierno, Es mids, me animaria a
proponer que haga alusion a la efectiva participacion de las provincias™. Asi, y luego de aludir
a la experiencia alemana de los Linder por medio de los observadores, propuso completar la
regla de la siguiente manera: “y que respete los derechos humanos, el orden democritico, el sis
tema federal a través de la efectiva participacion de las provincias en dichos organismos™® (el remarcado
no es del otiginal).

Finalmente la propuesta no prosperd, manifestaindose para descarrarla que el modelo cons-
titucional argentino cuenta con las reservas realizadas y prescriptas en la Constitucion para
sostener su sistema federal, por 16 que se entiende que la aprobacion por las distintas instancias
federales, como es el caso de la Cimara de Senadores, que requeriri una mayoria calificada para
tratar estos temas, cubriria las necesidades que las provincias reclamen durante un proceso de
integracion®.

Sea como fuera y mas alla de no haber fructificado la aludida proposicion -lo que para alaiin
sector de la doctrina es una muestra mas del déficit federal de la reforma constitucional®-, es
interesante la reflexion de SApsay cuando afirma que la circunstancia de que el constituyente
haya apostado por un modelo federal de concertacion que ubica al pais en camino hacia el
fortalecimiento de la periferia para reequilibrar el excesivo vigor que han acusado las fuerzas
centripetas en la historia de nuestro federalismo, hara *posible contrarrestar ~igualmente- la ex-
cesiva concentracion de poder que puede vesultar del proceso de integracion continental gue hemos inaw-

# "Wersiones taquigrificas de la Comision de Redaccion”, Obya de la Concencidn Nacional Constineente 1994, T°
IV, Buenos Aires: Centro de Estudios Juridicos y Sociales, Ministerio de Justicia de la Nacion, La Ley, 1997, p.
4144,

 [dem.

* fdem.

i Cfr. Darta Via, Alberto R, Manual de devecho constitucional, Lexis Nexis, Buenos Aires, 2004, p. 688, quien
aclara que las objeciones fueron respondidas en los términos indicados en el rexto al que se refiere esta nota
por ¢l comvencional Juan Pablo Cartero, miembro informante de la Comision de Integracion v Trarados Inter-
nagcionales;

Sobre el tema de la proteccion del federalismo frente a los rratados internacionales en materia de integracion
y lo que denomina “el limite federal de ln supranacionalizacion”, puede consultarse FArranpo (h.), lsmael,
“El municipio en la perspectiva de la integracion”, en Perez Guitnou, Dardo et. al., Derecho Priblico Provincial y
Municipal, Vol. 1, 2¢ ed. actualiz:, particularmente pp. 356/357 y nota 23

Vid, en ese sentido, por ejemplo, Castoriva pe Tarouini, Maria Celia, “El fedéralismo”, loc. cit. en la oltima
parre de la nota anterior, pp. 138/141.
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gurado junto a las nacienes limitrofes™” (énfasis agregado); aunque no deja de advertir que tales
comentarios se circunscriben a la descripcion de las disposiciones constitucionales y no a las
experiencias en materia de aplicacion pues "mas alla de las aspiraciones del constituyente, la
labor legislativa no las ha acompanado™.

Por nuestra parte sélo nos permitimos acotar que en €ste como en otros puntos tematicos,

la hora actual impone como desafio impostergable la reviralizacion del Senado para la asuncion
y el cumplimiento genuinos de su rol como Camara de representacion de los intereses de las
provincias en nuestro esquema estatal federal®, tanto en relacion con el plano internacional
como en la dimension endogena™.

i

D) ;Y los municipios!
Naturalmente, los municipios no pueden quedar al margen del proceso intesrativo y, a

Sapsay, Daniel Alberto, “El federalismo en la Constitucion y las posibilidades de reconstruceion que brinda la
reforma de 19947, en AA NV, Constitucion de la Nacion Argentina, Con mative del sesquicentenaria de su sancidn, T°
11, Santa Fe: Asociacion Argentina de Derecho Constirucional, 2003, p. 375.

[dem.

Mutatis mutandi y concentrandose en el caso de México pero con urilidad genérica, al tratar ¢l tema del poder
de celebrar trarados internacionales v su vinculacion con el sistema federal, Serna pE 1A Garza planrea la con-
veniencia de redefinir el disefo bisico del poder de celebracion de rales instrumentos, uno de cuyos puntos
esenciales tiene que ver con ln “reviralizacion del Senado como camara de representacion de los estados”, esta-
bleciéndose en el sistema de distribucion de competencias la existencia y eficacia de controles sobre la decision
politica del presidente de celebrar un ratado gue recaiga sobre marerias reservadas a las enndades federarivas,
En ese punto, el autor citado postula la necesidad de pensar en "un Senado que, una vez revitalizado como
camara federal, pudiese intervenir en el proceso de celebracion de tratados internacionales, pero desde la ne-
gociacion misma del instrumento”, y no solo como instancia de aprobacion o rechazo de un documento que
fuera negociado exclusivamente por el Ejecurivo federal:

Concluye asevernndo que "un Senado erigido en una verdadera cimara de represenmcion de los intereses de
los estados es la mejor garantia de que los rratados internacionales celebrados por el presidente de la Repuiblica
no afecten de manera adversa a las parres integrantes del pacto federal (SErRa DE LA Garza, José Maria, “La
légica centralizadora del sistema federal mexicana”, en Valapes, Diego v SERNA DE L4 Garza, José Maria [coor
dinadores], Federalismo v regionalismo, México, D.F.: Universidad Nacional Aurénoma de México [Instituto de
Investigaciones Juridicas] y Tribunal Superior de Justicia del Estado de Puebla, 2005, pp. 578/582).

Baste recordar que; por ejemplo, en mareria de coparricipacion federal impositiva —uno de los remas ligados al
“forralecimiento del federalismo” presonade por la Ley 24.309 declararoria de fa necesidad de la reforma cons-
rirucional de 1994, v reivindicados en su oportunidad como logros de esta- se hace perceprible la brecha entre
lo paurado nermativamente y las prerericiones en el dmbito ficrico, ya que tanto el régimen coparriciparivo
{a instrumentarse por una ley convenio con el Senado como Camara de origen), como la reglamentacion del
organismo fiscal federal aludidos por el are. 75, inc. 2, debieron Raber sido establecidos antes de la finalizacion
del afio 1996, de acuerdo con la disposicion rransitoria sexta, lo que ain no ha ocurride.

No es precisamente agradable constatarlo ni decirlo, pero es igualmente dificil disimular que la sombra de las
omisiones inconstitucionales traducibles en la falea de desarrollo legislativo de varios aspectos contenidos en la
letra de la Constitueion, continda siendo frondosa en el escenario juridico nacional.
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partir de la autonomia que les reconoce explicitamente la Ley Fundamental en el art. 123, pue-
den desplegar actividades de gestion internacional, observando ciertos limites entre los que se
cuentan los impuestos por la Constitucion de la provincia a la que pertenecen y naturalmente
los fijados por la Norma Superior de la Nacion.

En tal sentido, y si bien es cierto que la Carta Magna no depara expresamente a los muni-
cipios una norma equivalente al art. 124 respecto de las provincias, BARRERA BUTELER advierte
que el contexto social del mundo globalizado impone considerar que también la atribucion de
celebrar acuerdos en el orden internacional queda comprendida en el principio constirucional
de autonomia municipal pues el ambito de interrelacion e interdependencia que condujo al
reconocimiento de tal atribucion a las provincias (aun antes de la reforma de 1994), apunta a la
misma direccion respecto de los municipios, que tienen multiples vinculos convencionales en el
plano internacional, por ejemplo, la practica reiterada de los *hermanamientos de ciudades”, que
vinculan con lazos de cooperacion reciproca a municipios de diversos paises y continentes™.

3. La experiencia europea

Abandonando el marco del derecho argentino, emprenderemos un breve recorrido por la
experiencia europea, limitindonos a presentar algunas posibilidades de participacion de las
colectividades territoriales en la dindmica supranacional y a enfocar cuestiones delicadas que
surgen del impacto de esta en los Estados con estructura compleja (regional, federal, federo-re-
gional o con incipientes signos centrifugos), a partir del afianzamiento del esquema comunita-
rio, de un lado, v del crecimiento del niimero de Estados que procuran acrecentar sus procesos
de descentralizacion ad intra, por el otro.

A) Participacion de las colectividades rerritoriales en el proceso comunitario,

Ligado a lo que anticipabamos, en la praxis integrativa europea existen Estados con una nor
mativa avanzada en materia de participacion regional, tal como resalra PErEz GONZALEZ, quien
cita el caso de Bélgica (devenida en época relativamente reciente en Estado federal), donde los
entes federados participan activamente en la politica comunitaria que lleva a cabo el Estado,
plasmandose en 1993 una nueva reglamentacion constitucional v legal de las relaciones inter-
nacionales de las comunidades y regiones belgas™.

Bakrera ButeLer, Guillerma, “Facultades de las entidades subnacionales en la celebracian de gestiones y con-
venios internacionales”, en HernAnpez (h.), Antonio M. (Director), La descenimalizacion del poder en el Estado
contempordnen, cit,, pp. 213/214.

Perez GonzaLez, Manuel, “Facultades de los entes subnacionales en el sistema comunitario europen”, en Drnas
pE CreminT, Zlata v Rey Caro, Ernesto (Directores), fornadas de reflexidn sobre regionalizacidn y Mercosir, eit., p.
21;
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Sin abandonar los contornos de Europa, se aprecia que no todos los Estados resuelven de
idéntico modo la participacion de las entidades subestatales en las mencionadas fases ascenden-
te y descendente, pues algunas ponen el acento en aquélla y otros en esta.

Asi, en Alemania, a partir de la suscripcion del Pacto de Lindau de 1957, los Linder (Estados
miembros del Estado federal) participan en la etapa ascendente de la celebracion de los tratados
internacionales que pueden afecrar su competencia o intereses™. Cuando solo concierne a
estos, el Bund (poder central) esta obligado a escuchar el parecer regional, pero si ya el tratado
atafe sustancialmente a las competencias exclusivas, la opinion de los Lander debe ser tenida en
cuenta de forma determinante por el Bund al momento de celebrar el tratado en cuestion™. Por
su parte, debe ademas computarse la figura del Lindersbeobachter (observadores de los Linder),
que participa como miembro de la delegacion alemana al Consejo de Ministros en las sesiones
que aborden temas que afecten a aquéllos.

Una situacion similar, aunque con sus propias particularidades, se da también en Austria,
donde -como recuerda PErREz GONZALEZ- con motivo de su ingreso a la UE se modifico la
Constitucion Federal estableciendo un acuerdo entre la Federacion y los Linder y municipios
en asuntos de integracion europea, que permite un modelo de participacion regional en cues-
tiones atingentes al ambito de accién autonoma de los Lander o sea susceptibles de afectar sus
intereses, previendo la posibilidad de que ellos den un parecer conjunto sobre cualquier mate-
ria perteneciente a su competencia legislativa, asi como la posibilidad de que los mismos envien
representantes a las negociaciones que versen sobre materias que en el plano interno sean de su
competencia exclusiva o que conciernan a sus intereses™.

A su turno, ¢l sistema italiano atiende preferentemente a la fase descendente de aplicacion de
los actos comunitarios dentro del Estado, fijindose normativamente una serie de pautas que
debe seguir el poder central para la aplicacion del derecho comunitario en las regiones™, tema
que retomaremos con mas detalle en el subapartado inmediaramente siguiente.

En esta faz descendente, y entre otros puntos de interés, emerge un interesante aspecto de
la cuestion. Radica en que en ¢l marco comunitario una via importante de formacion de su

¥ Ibid., p. 20,

fdem.

T Perez Gonzalez, Manuel, “Ponencia de sintesis: ‘La accion exrerior y comuniraria de los Lander, regiones, can-
tones v comunidades auronomas: un ensayo de recapitulacion™, en AAVV., "La accién exterior y comunitaria
de los Linder, regiones, cantones y comunidades autonomas”, cit., pp. 335/336.

Perez Gonzalez, Manuel, “Facultades de los entes subnacionales en el sistema comunitario eurapeo”, en Dinas
e CremesT, Zlata y Rey Cano, Ernesto (Direcrorés), Jormadas de reflexion sobre egionalizacion ¥ Mercosur, cit, p.
2L

]
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normativa es la de las "directivas”, que en palabras de Puente EGipo, constituyen una categoria
especial normativa con las que, en aplicacion de la técnica de las “leyes marco”, la disposicion
comunitaria deja una amplia labor de desarrollo a los drganos legislativos internos de los Esta-
dos, que les permiten -siempre que se reéspeten las lineas centrales que fija- normas singulares
adaptadas a las particularidades de cada pais™.

Y es justamente en este ambito de desarrollo del derecho comunitario ad intra donde los en-
tes infraestatales pueden tener protagonismo, cuestion que —como ha ocurrido en Espafa®- ral
vez podria generarles algiin conflicto competencial con el Estado cenrral, aunque lo ideal seria
que tales inconvenientes sean evitados o resueltos a partir de la pauta de “confianza o lealtad
federal” y en un deseable marco de cooperacién entre ambos estamentos politicos®.

Como formula sinterizadora de las vias de participacion de las entidades subnacionales en
los procesos de adopeion de decisiones en la estructura comunitaria europea sobre materias de
competencia de aquéllas o susceptibles de afectar sus intereses, que se han vertebrado en Eu-

)

PuenTE EGino, José, op. cit., p. 1651,

PUENTE EGIDO revela varios casos resueltos por el Tribunal Constitucional espafiol en los que respectivamente
se éxpidio a favor de la competencia preferente del Estado Central aungue sin excluir por completo la parti-
cipacidn de las Comunidades Autdnomas (STC, de 20 de diciembre de 1988 [Plenol, N° 598 v 1.403/1986
857/1988 lacumulades]), o a favor de esras mas sin excluir del rodo la competencia del Estado Central (STC, de
29 de acrubre de 1992, Recurso de Inconstirucionalidad N° 1,314/1986 y STC, de 8 de enero de 1983 [Pléna),
N 1.043/1986 y 336/ 1987). El citado autor analiza el tema desde la perspecriva del efecto mutante que en la
Constitucion interna de cada Estado Miembro puede tener la aplicacion y el desarrollo del derecho comunira-
rio en el orden juridico de cada Estado, preguntindose en el easo espanol si por la accion gerieral del derecho
comunitario las mismas categorias juridicas con las que fue elaborado el derecho consritucional espanol vigente
no pueden y hasta deben ser reelaboradas, poniendo como ejemplo la nocion de “competencia exclusiva” tarita
en el Estado como en las Comunidades Autdnomas, concluyendo que la “que enla Constitucion o en los Esta-
tutos [de Autonomia] fue pensada como "verdaderamente exclusiva’, el Tribunal Constirucional tiende cada vez
miis a interpretarla en decerminadas circunstancias como competencia compartida” (cfr. Puente Ecino, José,
op. cit; pp. 1659/ 1665 vy 1651). .

o Castorma DE TARQUINI sefiala que en el proceso del Mercosur se deberd proceder con cautela y privilegiar la
participacion v el control provineiales, objetive que necesitara previamerite que los intérpretes del federalismo
desarrollen sus relaciones sobre la base de ciertos presupuestos que surgen de nuestro derecho y que, redimen-
sionados, deberdn incorporarse al comunitario. En ese contexto, ubica a los principios de lealtad federal y de
garantia federal. En la visién de la autora, el primero de ellos importa de parte del gobierno cenrral y de los
gobiernos |ocalés un comportamiento encaminado al mantenimiento de la union, debiendo el gobierna na-
cional absterierse de toda medida que lesione o restrinja los intereses provinciales, los que a su vez colaborarin
en la consolidacion de la union nacional; mientras que ¢l sepundo de aquellos supone un derecho y un deber
reciprocos y correlativos entre los Estados locales v el nacional: este riene el derecho de mantener su integridad
y el deber de preservar lu de los Estados miembros, los que a su vez dienen el deber de consolidar la unidn,
condicion de su propia existencia, y el derecho a que ésta les sea reconocida y respetada (Castoriva pE Tag-
ouist, Maria Celia, Federalismo e mtegracin, Buenos Aires: Instituto Argentino de Estudios Constitucionales y
Politicos, Ediar, 1997, pp. 70/77)

Y
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ropa en diversos Estados Miembros politicamente descentralizados, Perez GonzaLEz distingue
entre participacion directa, que supone la presencia de representantes regionales en instituciones
u Organos de la UE, e indirecta, que incluye diversos mecanismos internos para influir en la
posicion que ante aquéllas asuma el Estado®™.

B) Responsabilidad internacional del Estado por acciones y omisiones de las entidades in-
traestatales

Tampoco cabe soslayar otra importante faceta del problema: la responsabilidad internacio-
nal o comunirtaria del Estado por los hechos u omisiones cometidos por los entes territoriales
subestatales en violacion de obligaciones precisamente internacionales o comunitarias asumi-
das por aqueél.

Mutatis mutandi, ¢l problema reconduce a un principio general que marca que desde el
prisma del derecho internacional todo Estado es libre de escoger su modelo de configuracion
estadual y su sistema interno de organizacion territorial, lo que supone una premisa iusinterna-
cional de respeto por la autoorganizacion intraestatal derivada de la soberania del Estado que
surge de su condicion de sujeto del ordenamiento internacional y del principio de no interven-
cion en asuntos internos™.

Es que, como recuerda Mancas MarTin, dada la unidad del Estado para el derecho inter-
nacional, las conductas de sus drganos y de sus entidades territoriales se atribuyen al Estado v,
en el caso de violacion de una obligacion internacional o comuniraria de este, el hecho ilicito
internacional de la entidad territorial o del 6rgano estatal en cuestion sera considerado como
hecho del Estado susceptible de generar la responsabilidad internacional de este®.

Como conclusion provisional debe por ende concederse que el incumplimiento de las obli-
gaciones comunitarias en que incurran regiones, provincias, comunidades auténomas, etc.,
en principio vincula y compromete internacionalmente al Estado Miembro, sin perjuicio de
las medidas que en ¢jercicio de sus atribuciones constitucionales pudiera éste emprender en
el ambito interno contra aquellas enridades subestatales por violacion del principio de lealtad
constitucional y el incumplimiento del derecho comunitario.

2 Perez Gonzalez, Manuel, “Ponencia de sintesis: "La accidn exrerior y comuniraria de los Linder, regiones, can-
tones y comunidades auronomas: un ensayo de recapitulacion', en AAVVL, “La accion exterior y comunitaria
de los Lander, regiones, cantones y comunidades auromomas”, cir,, p. 333,

Mancas MagTin, Araceli, “La ejecucion del derecho comunitario por las Comunidades Autonomas: la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas”, en AAVY., Comunidades Autdnomas ¥ Comuni-
dad Esropea. Reluaciones juridico-institucionales, Valladolid: Cortes de Castilla y Lean, 1991, p. 183,

" fdem.
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Naturalmente, tal respuesta deja espacio para la duda puesto que si bajo el manto de la autonomia
surgente del federalismo las instiruciones subnacionales exigen una mayor participacion en las fases
ascendente y/o descendente, ello supone un correlativo agravamiento del nivel de responsabilidad
propia derivada de aquel requerimiento de obtener mayor dosis de protagonismo en el proceso.

La dubitacion referida tiene alguna consistencia aungue por lo pronto la “indiferencia” del
derecho comunitario por la estructura constitucional interna® de los Estados Miembros de la
estructura comunitaria pareciera apuntar precisamente a obturar de modo preventivo una ato-
mizacion del nivel de respuesta que haria decaer el tenor de efectividad de ral responsabilidad
primariamente en cabeza de los Estados por incumplimiento de las obligaciones asumidas en
la orbita comunitaria: Por lo demds, aungue obvio, es ciertamente imprescindible recordar que
la responsabilidad de la provincia, region, comunidad autonoma, etc., en el contexto interna-
cional solo podria existir en tanto y en cuanto se les haya reconocido personalidad o subjerividad
internacionales, presupuesto para viabilizar la responsabilidad emergente de sus acciones y omi-
siones en tal esfera.

Sin embargo, lo expuesto hasta aqui en modo alguno excluye el emprendimiento conjunto
de soluciones de caricrer preventivo, lo que supone la coparticipacion del poder central v de
las enridades infraestatales cuando se trate de la asuncion de obligaciones internacionales vin-
culadas a comperencias en cabeza de estos entes y no del Estado, lo que en las certeras palabras
de REMIRO BROTONS colocaria a este en una situacion lamentable, “chocando hacia afuera con
quien le exige el cumplimiento y hacia adentro con quien, siendo el titular de la competencia,
se excusa para incumplirla alegando que al no haber intervenido en el proceso de elaboracion
nadie le puede imponer un hecho consumado™®.

En esta logica, tampoco debe soslayarse el marco que proporciona el principio de “coope-
racion leal” entre la estructura comuniraria y los Estados Miembros, en punto a resperarse y
asistirse mutuamente en el cumplimiento de las misiones derivadas del respectivo tratado ins-

titurivo™. De tal premisa, entre otras cuestiones, deriva la obligacion de los Estados de adoprar

¥ Tomamos la expresion relativa a la “indiferencia del derecho comunitario por la estructura constirucional inter-

na de los Estados Miembros” de Mascas Magktin, Araceli, ibid., p. 185.

Resire Bromons, Antonio, “La responsabilidad por incumplimiento de las comunidades autdnomas. Posibles
soluciones”, en AANVV,, Comunidades Autdnomas v Comunidad Europea. Relaciones juridicoinstivucionales, cit., p.
211,

Las notas pata coneepruar al principio de “cooperacion leal” fueron tomadas del are, 1.5 del Tratado de Lishoa,
que =como veremos in extenso mas adelante- sustituye al Tratado por el que se establece una Constitucion para
Europa y modifica principalimente el Tratado de la Unién Europea (TUE) y el Trarado Consticutivo de la Co-
munidad Europea (TCE). Por conducto de dicha norma se inserta al TUE el art. 3 bis, en cuyo ap. 3 se efecria
la referencia especifica a la mencionada paura de “cooperacion leal” y sus implicancias.
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todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento de las obli-
gaciones surgentes del tratado en cuestion o de los actos de las instituciones comunitarias.

V. ACERCA DE DETERMINADAS INSTANCIAS DE VINCULACION Y PARTICI-
PACION DE LAS ENTIDADES INFRAESTATALES EN LA EXPERIENCIA COMUNI-
TARIA EUROPEA

En una doble dimension, visualizando de un lado las regiones ewropeas y, del otro, las ciudades
frente a la experiencia comunitaria europea, presentaremos sumariamente dos instancias que,
aunque diversas, tienen propositos convergentes: el “Comité de las Regiones” y “Eurocities”.

1. El Comité de las Regiones™

A) Génesis
El Comité de las Regiones (en adelante, también el Comité) fue creado en 1992 en el Trata-
do de Maastricht y comenzo a funcionar en 1994,

Como se ha sostenido, su implementacion respondio a la necesidad de afrontar dos temari-
cas centrales: en primer lugar, la constatacion de que gran parte de la normativa comunitaria se
aplica en los niveles local o regional, de lo que se desprende claramente la imporrancia de que
representantes de estas participen en la elaboracion de dicha normativa; y, en segundo lugar,
se temia que la Union Europea evolucionara dejando de lado a los ciudadanos, es decir, de
espaldas a estos, por lo que se repard en la conveniencia de incorporar al proceso comunitario
a los estamentos gubernamentales mas proximos a aquellos.

La implementacion del Comité por el Tratado de Maastrichr se inscribe en un conrexto de
mayor calado, pues supuso el reconocimiento del fenémeno “regional” por parte del Tratado
de la Union Europea (TUE) luego de que los tratados constitutivos de las Comunidades Eu-
ropeas lo ignoraran abiertamente. Esa “sensibilidad” ante la cuestion regional, ademas de la
creacion del Comité, se plasmé -al menos- en otros dos importantes aspectos: a) permitio la
participacion de autoridades regionales en el Consejo; y b) instituyé el principio de subsidiarie-
dad, tema éste que nos tiende el puente hacia el punto que abordaremos a continuacion®.

Alpunos de los daros referidos en este sepmento del rexeo fueron extraidos de:
http://europa.eu/scadplus/glossary/commitree_regions_es.hem y de
hitep://europa.eu/scadplus/glossary/subsidiariey_eschem.

# Clrar. FERNANDEZ SEGADO, Francisco, en el documenrado ensayo “Las Comunidades Autonomas ante las rela-
ciones internacionales: un paradigma del dinamismo evolutivo del Estado aurondmico espanol”, en Vavranes,
Diego y Serna DE 14 Garza, José Maria (coordinadores), Federalismo ¥ vegionalismo, cit., p. 370
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B) Compesicion y naturaleza del Comité. Los principios de subsidiariedad y proporcio-
nalidad
Estd compuesto por 344 representantes de las comunidades locales y regionales, designados
por un periodo de cuatro afios por el Consejo. Debe recordarse que el Tratado de Niza, adopta-
do en diciembre de 2000, no modificé el numero ni la distribucién de los escafios por Estado
Miembro en el Comité, aunque fijé como tope miaximo de miembros de este la canridad de
350. A su turno, el proyecto de Tratado por el que se establecia una Constitucion para Europa
(hoy sustituido por el Tratado de Lishoa -en adelante, rambién TL-), previé levar el mandaro
de los inregrantes del Comité de cuatro a cinco afos, lo que ¢l TL mantuvo.

El Comité es basicamente un drgano consultivo de la Union Europea, aunque con vocacion politi-
ca’, que permite a los entes territoriales hacer oir su voz en el proceso decisorio comunitario.

Una aproximacion taxondmica para catalogar tales competencias consultivas, puede verte-
brarse del siguiente modo: a) dictdmenes de cardcter preceptivo en las siguientes materias: educacion;
cultura; salud publica; redes transeuropeas de transporre; cohesion economica y social (todos
estos campos temdrticos ya competian al Comité antes del Tratado de Amsterdam): politica
comun de transportes; empleo; politica social; Fondo Social Europeo; formacion profesional
y juventud; y medio ambiente (estos asuntos fueron anadidos por dicho Tratado); b) consulias
facultativas (discrecionales) que pueden dirigirle el Consejo, la Comisién y el Parlamento Euvopeo; ¥ ¢)
dictdmenes que ‘motu proprie’ puede elaborar el Comité,

Paralelamente, su rol politico consiste en facilitar la mejor aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad en la Union Europea.

En otro plano, el principio de subsidiariedad puede caracterizarse como aquel que tiene por
objeto garantizar que las decisiones se tomen lo mds cerca posible del ciudadano, comprobandose
constantemente que la accion que vaya a emprenderse a escala comunitaria se justifica en re-
lacion con las posibilidades que ofrecen los niveles nacional, regional o local. Concretamente,
se trata de una premisa segun la cual la Union, salvo én sus dmbitos de competencia exclusiva,
solo interviene en la medida en que su accion sea més eficaz que una intervencion en los mar-
cos nacional, regional o local.

Al decir de LEGUNA, constituye un principio delimirador de comperencias entre la Union y
los Estados Miembros y es la norma de reparto de tareas de la organizacion federal y uno de los

™ La afirmacion en cuanto al desarrollo de competencias consultivas del Comité como “organo con creciente

voeacion politica”, corresponde a Moreno Vazguez, Manuel, Comité de las Regiones 5 Unidn Europed, Valencia:
Polo Europeo Jean Monner, Universitar de Valéncia, Tiranr lo Blanch, 2001, pp. 178 y ss.
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ejes de la arquitectura europea’, pugnando por que las decisiones politicas se adopten en el am-
bito mas proximo al ciudadano para lograr la mayor eficacia posible; ademas, esta firmemente
ligado a los principios de proporcionalidad y de necesidad, con arreglo a los cuales la accion de la
Union no debe exceder de lo necesario para alcanzar los objetivos del tratado institutivo.

Es preciso advertir que el mencionado proyecto de Tratado (que establecia una Constitucion
para Europa) preveia reforzar el citado principio de subsidiariedad, especialmente al obligar a
las instituciones a mantener informados a los parlamentos nacionales durante rodo el procedi-
miento legislativo. Asimisio, proyectaba implementar un mecanismo de “alerta ripida o tem-
prana” (“Early Warning System”) sobre el respeto del principio de subsidiariedad, que permitiria
a los parlamentos nacionales solicitar a la Comision el reestudio de una propuesta legislativa
cuando estimen que ésta no se ajusta al mencionado principio.

Debe advertirse que el debate sobre la inclusion del procedimiento de “alerta ripida” no ha
sido del todo pacifico, pues —entre otras razones- se lo objeta por constituir una forma de restar
protagonismo al Parlamento Europeo por “la puerta pequena”, retardar la funcion legislativa
de la UE y considerar como mas que probable que los parlamentos nacionales lo aprovechen
para hacer consideraciones que nada tengan que ver con la subsidiariedad®.

A tales araques dialécricos se ha respondido que el mecanismo en cuestion supone simple
y llanamente atribuir a los parlamentos nacionales la posibilidad de que se pronuncien sobre
una cuestion que afecta directamente a los Estados y entes territoriales de estos en punto a que
las normas que la Unioén pretende aprobar aplica correctamente aquel principio y no invade
competencias que no le son propias’; ademas, y en cuanto a la tacha relativa a la posibilidad
de abrir la puerta a que los parlamentos locales efectiien consideraciones desconectadas del
problema de la subsidiariedad, se ha replicado que aunque ello sea cierto, no se trata en reali-
dad de un problema, pues ya esti la Comision para desestimar los informes remitidos en esos
rérminos, sino mas bien de una via para seguir avanzando en el fortalecimiento democritico
(agregamos por nuestra parte, para paliar en cierra medida el déficit de tal indole que se impu-
ta a la UE) y de participacion de los parlamentos de los Estados Miembros en las cuestiones

comunitarias™.

LeGuina, Joaguin, “Intervencion de aperrura”, en AAVV, “La accién exterior y comunitaria de los Linder,
regiones, cantones y comunidades auténomas”, Vol. I, eit, pp. 16y 18

Ver la presentacion de tales cuestionamientos en Aranpa Awvarez, Elviro (quien se encarga de rebatirlos defen-
diendo el mecanismo de “alerta ripida”), en “El forralecimiento de los parlamentos en la Union Europea: la
incorporacion del Early Warning System”, Teoria y Realidad Constitucional, N® 15, 17 semestre 2005, Universidad
Nacional de Educacion a Distancia, Madrid, 2004, pp. 292/293.

™ Ibid,, p. 292,

* Ibid., p. 293,

368



En el apartado siguiente abordaremos algunos aspectos adicionales de esta temarica.

C) El Tratado de Lisboa, el Comité de las Regiones, la cohesion territorial v las autonomias
regionales y locales

No puede dejar de mencionarse que el Consejo Europeo de 21 y 22 de junio de 2007 fue
trascendente. En efecto, llamados ¢l 23 de julio del mismo afo a pronunciarse sobre el futuro
de la Union Europea, los Jefes de Estado y de Gobierno convinieron iniciar una Conferencia
Intergubernamental para redactar un Tratado de reforma de los actuales instrumentos institu-
tivas antes de la finalizacion de 2007,

Como consecuencia de ello, el jueves 13 de diciembre de 2007, aquéllos suscribieron el TL
en el Monasterio de los Jeronimos de esta ciudad. Basicamente, dicho instrumento modificara
los dos textos fundamentales de la Union Europea: el TUE v el TCE, pasando este ultimo a
denominarse “Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea”; ademas del Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Europea de la Energia Atomica, insertando asimismo un conjunto de
protocolos.

El de Lishoa representa una version edulcorada del Tratado por el que se establecia una Cons-
tirucion para Europa (que naufrago tras la derrota de los referenda llevados a cabo en Francia y
Holanda) y, sin mencionar la palabra “Constitucion”, busea acondicionar las instituciones co-
munitarias para adecuar su funcionamiento con los 27 Estados Miembros que hoy componen
la UE. Los Jefes de Estado y de Gobierno de éstos se comprometieron en las conclusiones de
su reunion a buscar una “ratificacion rapida” del tratado, que se espera sea aprobada definitiva-
mente antes del 31 de diciembre de 2008 para que entre en vigencia de cara a las elecciones al
Parlamento Europeo de junio de 2009.

Al respecto, el art. 6 del TL establece que el mismo sera ratificado por las Altas Parres Con-
tratantes de conformidad con sus respectivas normas constitucionales (ap. 1) y entrara en vigor
¢l 1 de enero de 2009, siempre que se hayan depositado todos los instrumentos de ratificacion
o, en su defecto, el primer dia del mes siguiente al del depdsito del instrumento de ratificacion
del ultimo Estado signatario que cumpla dicha formalidad (ap. 2).

En su introito el TL enuncia comao propositos genéricos a los siguientes: completar el proce-
so iniciado por los Tratados de Amsterdam y Niza, a fin de reforzar la eficacia y la legitimidad
democratica de la UE y mejorar la coherencia de su accion.

Cabe destacar que por el art. 1.4 del TL se modifica el art. 2 del TUE, en cuyo ap. 3, parr.

3°, en lo que atafe a los intereses de las entidades subestarales, se pone de manifiesto que la
UE fomentaré la cohesion econdmica, social y territorial (es decir, se complementa su objetivo de
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cohesion econdmica y social al hacerla extensiva al plano territorial) y la solidaridad entre los
Estados Miembros; ademas, respetard la riqueza de su diversidad cultural y lingiiistica (parr, 4°).
Vinculado a lo que mencionabamos, de hecho se modifica el Protocolo sobre la cohesion eco-
nomica y social, que pasa a llamarse Protocolo sobre la cohesion econamica, social y territorial.

Mutatis mutandi, se ha puntualizado que el concepro de cohesion terricorial va mas alla de
la idea de cohesion econdmica y social, ampliandola y reforzindola; asi, con aquella se pre-
rende “ayudar a lograr un desarrollo mas equilibrado reduciendo las disparidades existentes,
impidiendo los desequilibrios territoriales y aumentando la coherencia tanto de las politicas
sectoriales que tienen una repercusion territorial como de la politica regional”, para asimismo
mejorar la integracion territorial y fomenrar la cooperacion entre las regiones™,

Por su parte, el art. 1,5 del TL deroga el art, 3 del TUE e inserta el art. 3 bis, en cuyo ap. 2,y
en lo que aqui interesa, estipula que “[lJa Union respetara la igualdad de los Estados Miembros
ante los Tratados™, asi como su identidad nacional, inherente a las estructuras fundamentales
politicas y constitucionales de éstos, también en lo referente a la autonomia local ¥ vegional. (...)"
-énfasis afadido-.

En relacion con el Comité de las Regiones, por el art. 1.14 del TL atinente al Titulo 111
("Disposiciones sobre las Instituciones”) del TUE, el art. 9, ap. 4, de éste especifica que el
Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision (algunas de las instituciones de la UE) estaran
asistidos por un Comité Econdmico y Social y un Comité de las Regiones, que ejerceran funciones
consultivas.

Una prevision homologa se ubica en el capitulo relativo a los “Organos consultivos de la
Union”, particularmente en el ap. 1 del nuevo art. 256 bis del Tratado de Funcionamiento
de la UE que se inserta. A su tiempo, en el ap. 3 de tal articulo se determina que este altimo
Comité estara compuesto por representantes de los entes regionales v locales que sean titulares
de un mandato electoral en un ente regional o local, o que tengan responsabilidad politica ante
una asamblea elegida. Por tltimo, el ap, 4 establece que los miembros del Comité no estaran
vinculados por ningtin mandarto imperativo, ejerciendo sus funciones con plena independen-
cia, en interés general de [a Union.

Cfrar. Tercer informe sobre la cohesidn econdmica y social, *Una nueva asociacion para la cohesion. convergencia,
competitividad y cooperacion”, Comision Europea, COM (2004) 107 de 18 de febrero de 2004, Luxemburgo:
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, impreso en Bélgica, 2004, p. 27.

“  Enelare. 1, parr. 3°, del TUE (segiin Ia redaccion disefada por el are. 1.2.'b" del TL) se advierte que cuando
en el rexto se refiera a “los Trarados™ harid referencia al propio TUE y al Trarado de Funcionamiento de la UE,
aclarando que ambos rratados tienen ¢l mismo valor juridico, para luego establecer que 1a UE sustiruird y suce-
derd a la Comunidad Europea.
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Es especialmente significativa la clausula que acuerda al Comité de las Regiones el devecho de
recurso, para salvaguardar sus prerrogativas, ante el Tribunal de Justicia de la UE (cfr. art. 230, parT.

3°, del TCE, que proyecta modificar el art. 2.214.b" del TL).

Ya en el ambito del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad”™ (uno de los que el TL identifica como los protocolos que deberan ir anejos
al TUE, al Tratado de Funcionamiento de la UE v, en su caso, al Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea de la Energia Atémica), el art. 8 del cirado Protocolo, luego de pautar
que el Tribunal de Justicia de la UE sera competente para pronunciarse sobre los recursos por
violacion del principio de subsidiariedad, por parte de un acto legislativo (parr. 1°), sefala que
¢l Comité de las Regiones ~de conformidad con los procedimientos establecidos en el art. 230
del Tratado de Funcionamiento de la UE- también podrd interponer recursos contra actos legislativos
para cuya adopeion el Tratado nombrado en wiltimo término requiera su consulta (parr. 2°). De su lado,
y en funcion del art. 9 del Protocolo que referenciamos, se especifica que la Comision presen-
rard al Consejo Europeo, al Parlamento Europeo, al Consejo v a los parlamentos nacionales un
informe anual sobre la aplicacion del art. 3 ter del TUE (referido a los principios de atribucion,
subsidiariedad y proporcionalidad aplicables a las competencias de la Unién y que sustituye
al art. 5 del TCE); informe que deberi remitirse asimismo al Comité Econdmico y Social y al
Comiré de las Regiones.

Basicamente, en su art. 6, parr. 1°, ¢l mencionado protocolo contiene la facultad de todo
parlamento nacional o de toda cimara de uno de esos parlamentos de dirigir a los Presidentes
del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision, un dictamen motivado que exponga las
razones por las que considera que el proyecro de acto legislativo (siempre en un plazo de ocho
semanas a partir de la fecha de transmision de éste) no se ajusta al principio de subsidiariedad;
atribucion que se correlaciona conel art, 3, pirr. 1°, del Protocolo sobre el cometido de los par-
lamentos nacionales en la Union Europea (que por el TL rambién anexa). Por lo dems, el art. 7,
del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad diagrama
las distintas alternativas procedimentales que seguird la cuestion que tratamos, que esencialmente
constituye el mecanismo de alerta rdpida o temprana al que referiamos anteriormente.

D) Sucinto balance del accionar del Comité, Prospectiva

En cuanto al balance de la labor del Comité, existen criterios discordantes porque para al-
gunos su injerencia real ha sido muy discreta y modesta; mientras que para otros, las regiones
europeas han ganado en presencia activa en Europa a través del Comite, fundamentalmente,
por medio de los informes que preceptivamente debe proporcionar al Consejo, la Comision y
¢l Parlamento en los temas vinculados a la politica regional.

Dicho Prowieolo fue aprobade primigeniamente por el Tratado de Amsterdam (1997).
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Sea como fuera, aunque perfectible, sin duda es un 6rgano con cierta trascendencia como
instancia de articulacion, contencidn y participacion en el proceso comunitario europeo de
las entidades que PErez GonzdLez denomina politico-territoriales ubicadas en un plano inme-
diato inferior al Estado (region en sentido estricto) y de otras entidades territoriales menores
(municipios)™ o, como destaca MORENO VAZQUEZ, como Organo vertebrador de los intereses
regionales y locales en la Union Europea™.

Asimismo, se ha reivindicado su papel como facilitador o plataforma de intercambio entre
las regiones, por ejemplo, en materia de clusters y desarrollo regional®, Cabe advertir que los
clusters tienen por objetivo agrupar geogrificamente a empresas y agentes del mismo sector:
fabricantes, universidades, asociaciones, etc., para construir un polo de comperirividad®,

El Comité es igualmente significativo desde el punto de vista simbélico, en tanto —como se
anticipaba- encarna uno de los reflejos de la mutacion del paradigma sobre la “cuestion regio-
nal” entre los tratados instirutivos de las Comunidades Europeas, que la ignoraron, y el TUE
que mostro su preocupacion al respecto; canalizindola -entre otras manifestaciones que va
fueron colacionadas- en la instauracion de aquel 6rgano preponderantemente consultivo.

Ya de cara al futuro, DELEBARRE ~actual Presidente del Comité [fines de 2007]- ha iden-
tificado como un desafio importante la evolucion institucional de la UE, recordando que el
mandato conferido a la Conferencia Intergubernamental que cristalizara en el TL, “preserva lo
esencial de los logros obtenidos por los entes territoriales en el proyecto de Tratado por el que
se establece una Constitucion para Europa, como el reconocimiento del respeto de la autono-
mia local y regional por la Union, el mantenimiento del protocolo sobre la aplicacion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad, la introduccion de la cohesion territorial yla

L

diversidad culrural y lingiiistica entre los objetivos de la Union ™2,

2. Eurocities
Simplemente a modo ilustrativo, daremos aqui una brevisima noticia sobre “Eurocities”™,

Perez GonzaLgz, Manuel, “Facultades de los entes subnacionales en el sistema comunitario europen”, en Dinas

pE CLeMenT, Zlara y Rey Caro, Ernesto |, (Direcrores), Jomadas de reflexidn sobre regionalizacion y Mercosur, cit., pp.

17 v 26.

Moreno Vazauez, Manuel, op. cit, pp. 125 y ss.

Cfr. Hizoo, Petr, "Una oficina en Bruselas: algo mds que una cuestion de prestigio...”, en Regiones y Municipios

de Enropa, Boletin de informacion del Comiré de las Regiones, N® 56, verano de 2007, Bruselas, p. 9.

Lae. ¢it. en nota anterior,

* DeLerarre, Michel, "Editorial”, en Regiones ¥ Municipios de Europa, Boletin de informacion del Comité de las
Regiones, N° 57, octubre-diciembre de 2007, Bruselas, p. 2.

*' Entorno a las actividades y al rol de Eurocides, ver para ampliar: www.enrocities.org/main.php.

(%]
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como instancia de vinculacion y participacion de las ciudades europeas en sectores tematicos de
la politica comunitaria en los que estin involucrados intereses comunes de aquéllas.

Se trata de una red de metrépolis europeas fundada en 1986 que redne a los gobiernos lo-
cales de més de 130 ciudades importantes de alrededor de 30 paises europeos y cuyo objetivo
primordial es constituirse en la voz de aquéllas en las instituciones comunitarias generando un
espacio de didlogo sobre todos los aspectos de la normativa, politicas y programas de la UE que
tengan impacto en las ciudades y sus ciudadanos.

Cabe acorar que actia en una amplia gama de dreas temiticas, que incluyen: desarrollo eco-
nomico y politica de cohesion; prestacion de servicios publicos; medio ambiente; transporte;
empleo y asunros sociales; cultura, educacion, informacion y sociedad de conocimiento; “gober-
nanza’ y cooperacion internacional,

Para encuadrar contextualmente su gestion, “Eurocities” percibe que Europa afronta una
serie de grandes desafios que requieren una efectiva respuesta de parte de las auroridades pii-
blicas, entre las que se incluyen: asegurar la prosperidad econdmica y el desarrollo sustentable
de ciudades y regiones; crear nuevas oportunidades de empleo; fortalecer la cohesion social y
proteger el ambiente para las futuras generaciones. Entiende que tales desafios solo podran
ser adecuadamente encarados si los diferentes niveles de la administracion publica (ciudades y
regiones, gobiernos nacionales ¢ instituciones europeas) trabajan conjuntamente.

Finalmente, y a salvo las logicas diferencias existentes entre ambos entes, podria trazarse un
paralelismo entre “Eurocities” y “Mercociudades” (sobre la que volveremos), siendo esta tltima
la principal red de municipios del Mercosur, creada en 1995, y que constituye un (il referente
en el ambito de proreccion de los intereses locales en dicho proceso integrativo sudamericano.

VL. ALTERNATIVAS DE PART_ICIPACIDN DE LOS ENTES SUBESTATALES EN
EL PROCESO INTEGRATIVO MERCOSURENO

Exploraremos sumariamente a continuacion algunas posibilidades actuales y prospectivas
de articulacion y actuacion en el dambito del Mercosur que van despuntando o consolidindo-
se para estados o provincias, regiones, municipios, departamentos y ciudades de sus Estados
Miembros.

En esa direccion, haremos una breve alusion sucesivamente al Parlamento del Mercosur; al

Foro Consultive de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur
v a la red denominada “Mercociudades”.
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1. Sobre el Parlamento del Mercosur

Cabe destacar que el Protocolo Constitutivo del Parlamento del Mercosur (PCPM) fue sus-
cripto por los presidentes de Argentina, Brasil, Paraguay v Uruguay el 9 de diciembre de 2005, a
partir de la Decision N® 23/05 emanada de la XXIX Reunion del Consejo del Mercado Comiin
(CMC)™,

Dentro de la estructura instirucional del Mercosur, el Parlamento -que reemplazé a la Co-
mision Parlamentaria Conjunta- es el 6rgano de representacion de los pueblos de aquel, uni-
cameral, independiente y auténomo (art. 1 del PCPM). Comenzo a funcionar el 7 de mayo de
2007.

El modo de eleccion de los “parlamentarios™ variara gradualmente de acuerdo con las
siguientes pautas: a) en el actual estadio, los integrantes fueron elegidos de entre los miembros
de los parlamentos nacionales; b) en una etapa posterior, desde 2011, serdn elegidos por voro
directo; y ) en la fase subsiguiente, a partir de 2015, ademis de voro directo, la eleccion seri
simultinea para garantizar la representatividad democratica™.

En realidad, tal determinacion progresiva obedece a la intéraccion de los arts. 1y 6, incs. 1°
y 4%y 17y 3» Disposiciones Transitorias del PCPM.

Asi, el art. 1, al tiempo de estipular que el Parlamento estard integrado por representantes
electos por sufragio universal, directo y secreto, establece que “[l]a constitucion del Parlamento
s¢ realizard a través de las etapas previstas en las Disposiciones Transitorias del presente Pro-
tocolo”. Mientras tanto, el art. 6, inc. 1°, pauta que aquella eleccion -con las caracteristicas
mencionadas- se realizard por los ciudadanos de los respectivos Estados Partes v el inc. 4° de
tal art. 6, determina que a propuesta del Parlamento, el CMC estableceri el *Dia'del Mercosur
Ciudadano” para la eleccion de los parlamentarios, de forma simultinea en todos los Estados
Partes.

A su tiempo, la 1* Disposicion Transitoria establece que, a los fines de lo previsto en aquel
art. 1, se entenderi lo siguiente: por “primera etapa de transicion”; el periodo comprendido
entre el 31 de diciembre de 2006 y el 31 de diciembre de 2010; y por “segunda etapa de tran-
sicion”, el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2011 v el 31 de diciembre de 2014. A
su tiempo, la 3* Disposicion Transitoria determina que para la primera etapa de transicion, los

Para consulear ¢l texto de la Decision y el Protocolo (como de otros inserumentos relevantés sobre el punto),
véase Hacia ol Parlamento del Mercosur. Una recopilacian de documentos, 2¢ ed., Montevideo: Fundacion Konrad
Adenauer y Comision Parlamentaria Conjunta del Mercosur (editores), 2006, pp. 21/32.

La denominacion que recibén sus integrantes consta en el art. 5, parr. 2°, del PCPM.

Tal informacion puede ubicarse en www.argentina.gov.ar/argentina/portal.
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parlamentos nacionales establecerdn las modalidades de designacion de sus respectivos parla
mentarios, entre los legisladores de los parlamentos nacionales de cada Estado Parte. Afade
que; a los efectos de poner en practica la eleccion directa de los parlamentarios (art. 6.1 del
PCPM) antes de la finalizacion de la primera etapa de transicion, deberin efectuar elecciones
por sufragio directo, universal y secreto de parlamentarios, fijindose que la primera eleccion
prevista en el art. 6, inc. 4°, tendra lugar durante 2014. Finalmente, a partir de la segunda etapa
de la transicion todos los parlamentarios deberan haber sido elegidos de conformidad con el
art. 6, inc. 1%

Entre los propdsitos del Parlamento se cuentan los de asumir la promocion y la defensa per-
manentes de la democracia, la libertad y la paz; impulsar el desarrollo sustentable de la region
con justicia social y respeto a la diversidad cultural de sus poblaciones, y garantizar la partici-
pacion de los actores de la sociedad civil en el proceso de integracion (art. 2, respecrivamente,
incs. 2°, 3%y 4°).

Por su parte, en el marco de los principios que postula la institucion parlamentaria, pueden
resaltarse, por ejemplo: el pluralismo y la tolerancia como garantias de la diversidad de expre-
siones politicas, sociales y culturales de los pueblos de la region; la cooperacion con los demas
organos del Mercosur y dmbitos regionales de representacion ciudadana; la promocion del
desarrollo sustentable en el Mercosur y el trato especial y diferenciado para los paises de econo-
mias menores y para las regiones con menor grado de desarrollo; y la equidad v la justicia en los
asuntos regionales e internacionales (art. 3, respectivamente, ines. 1°, 3%, 7°y 8°).

Luego de bosquejar rapidamente algunos lineamientos del Parlamento mercosurefo, es
hora de acotar que, si logra consolidarse democraricamente, tal estructura puede constituirse
también en una instancia de actuacion y/o de control por parte de las-entidades infraestatales
de los paises miembros con estructura compleja en cuestiones que resulten de interés de agué-
llas o que se vinculen a sus compertencias especificas o concurrentes con el Estado Nacional de
acuerdo con el reparto efectuado por las respectivas Constituciones.

En cuanto a la potencial utilidad que para los entes infranacionales puede ostentar la ins
titucion parlamentaria mercosureia, no debe olvidarse que en la parte considerativa de la
nombrada Decision CMC N° 23/05, entre otros aspectos de interés, se dejo en claro que su
instalacion, “con una adecuada representacion de los intereses de los ciudadanos de los Estados
Partes; significard un aporre a la calidad y equilibrio institucional del Mercosur, creando un espa-
cio comin en el que se vefleje el pluralismo y las diversidades de la vegion, y que contribuya a la democracia,
la participacin, la representatividad, la transparencia y la legitimidad social en el desarvollo del proceso
de integracion y de sus normas” ~énfasis agregado- (parr. 5°).



Pensando prospectivamente, deberia existir —en palabras y hechos- un fluido didlogo y una
franca cooperacion entre el Parlamento del Mercosur y los Poderes Legislativos nacionales (fun-
damentalmente, en el caso de nuestro pais, a través de la Camara de Senadores), para que entre
otras cuestiones y supuesto el avance del esquema hacia etapas mas intensas de relacionamien-
to, se preserven los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, y puedan aquellos dreanos
nacionales comunicar fundadamente al Parlamento del Mercosur y al resto de las instituciones
competentes, que en casos concretos existe el riesgo de que determinados proyectos normarivos
de la estructura integrativa vulneren la premisa de subsidiariedad, pues esta (en consonancia
con la de proporcionalidad) supone una combinacion de esfuerzos para “evitar la tendencia
hacia el centralismo burocririco”™.

Es decir, ni mas ni menos que una suerte de sistema de “alerta rapida o temprana”, como el que
en Europa prefigura el Tratado de Lisboa y que surge de la interrelacion del texto que éste imprime
alart. 3 ter, ap. 3, in fine, del TUE, en cuanto a que los parlamentos nacionales velarin por el respeto
del principio de subsidiariedad de acuerdo con el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad, y art, 6, parr. 1°, de este Protocolo, correlacionado con el art. 3,
parr. 1°, del Protocolo sobre el cometido de los parlamentos nacionales en la UE.

Segiin lo adelantado, el principio de subsidiariedad debera engarzarse y funcionar armonica-
mente con el de proporcionalidad™ (y el de necesidad, con el que éste se asocia), por virtud del cual
el contenido y la forma de la accion de la estructura comunitaria no excederin de lo necesario
para alcanzar los objetivos del tratado constiturivo en cuestion®,

2. El Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias v Departamentos del
Meércosur

Por medio de la Decision N 41/04, de 16 de diciembre de 2004, el Consejo del Mercado
Comuin, creo el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos
del Mercosur, que viene a suceder a la Reunion Especializada de Municipios e Intendencias.

La implementacion del Foro constituye un importante logro de los entes locales, pues no
es precisamente un dato menor que ¢l organo supremo del Mercosur y, como tal, conductor
de la politica del proceso integrativo (el CMC), reconociera que el Foro que se creaba es til

f Cfr. Tvatado de la Unidn Evropea [Textos consolidados de los Tratados Comunitarios], Secretaria de Estado para las
Comunidades Europeas, notas a cargo de Losana Gonzaiez, Herminio, Madrid, Espana, 1992, p. XXVIL.

* Bebre el tema; y mutaus mutandi, ver Louts, JeanVictor, El ordenamiento juridico comunitario, 5* ed. correg. y
actualiz., Luxemburge: Comision Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,
1995, p. 105.

# El concepto brindado en el rexto sigue, en lo pertinente, el fijado por el art, 3 ter, ap, 4, pirr. 1% del TUE, segiin
lo proyecrado por el art. 1.6 del TL.
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para “estimular ¢l dialogo v la cooperacion entre las autoridades de nivel municipal, estadual,
provincial y departamental de los Estados Partes del Mercosur™ (art. 1).

Debe recordarse que el citado Foro, que sera integrado por representantes designados por
los Estados Partes, de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos integrantes
de sus respectivos territorios, podra proponer medidas destinadas a la coordinacion de politicas
para promover el bienestar y mejorar la calidad de vida de los habitantes de tales entidades,
asi como formular recomendaciones por intermedio del Grupo Mercado Comuin, es decir, del
organo ejecutivo del Mercosur.

Finalmente, no es sobreabundante computar que dentro de las estrategias de descentrali-
zacion que en este caso conduzean a la realizacion de actividades de alcance internacional por
parte de los entes locales, ellas se desenvuelvan ~como mutatis mutandi se puntualizara®- en
las siguientes dreas principales de accion: el llamado “hermanamiento” entre ciudades de dife-
rentes paises; la participacion en organismos internacionales y en programas de cooperacion
internacional; y la vinculacion con embajadas v representaciones del exterior.

3. Mercociudades

Representa una instancia generadora de un espacio de vinculacion y actuacion de las entidades
municipales en los marcos de integracion internacional, presentindase ademis como la principal
red de municipios del Mercosur y un referente destacado en Jos procesos de integracion”.

Desde 1995, ano de su fundacion, ha venido bregando por “favorecer la participacion de los
municipios en el proceso de integracion regional, promover la creacion de un ambito institu-
cional para las ciudades en el seno del Mercosur y desarrollar el intercambio y la cooperacion
horizontal entre las municipalidades de la region”, conrando con ciudades asociadas de Argen-
tina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Venezuela, Chile, Bolivia y Peru™.

En otras palabras, ¢l fundamento de su creacion obedecio, por una parte y como se ha sos-
tenido, a la necesidad de implementar un contexto institucional donde las ciudades pudieran
expresar st opinion sobre el rumbo del proceso integrador y, por la otra, a desarrollar un terre-
no de conversencia e intercambio entre las cindades, que permitiera desenvolver politicas mas
eficaces y adecuadas a los riempos de la globalizacion™.

0 Cfr. Opbone, Nahuel y Granato, Leonardo, *Una integracion diferente: ¢l caso de Mercociudades™, en Obser

vatorio de la Economia Latinoamericana; Revista académica de Economia, N° 38; febréro de 2003, [SSN 1696-8352;
disponible en Internet en www.etimed.net/cursecon/ecolar/ar/2005/enlg/texta.doc.

Ver, www,mercociudades.org,

% Ihid,

Cfr. Oppone, Nahuel v Graxato, Leonardo, *Una integracion glli'-:renrn_z: ¢l caso de Mercociudades”, cit. en
13181 8] ")0»
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Ya en relacion con los ambiciosos objetivos a los que propende, desplegados en el art. 2 de su
Estaruro, pueden subrayarse -solo a titulo ejemplificativo- los siguientes: favorecer la participa-
cion de las ciudades en la estructura del Mercosur persiguiendo la co-decision en las dreas de su
competencia; impulsar la creacion de redes de ciudades a rravés de unidades técnicas operativas
que desarrollen diversas acciones, programas y proyectos de interés comiin intermunicipal ade-
cuados al proceso de integracion; coordinar la planificacion v promover acciones vinculadas al
crecimiento y al desarrollo urbano de las ciudades; colaborar en la planificacion de las politicas
y planes de desarrollo de las ciudades, tomando en cuenta la necesidad de mejorar la calidad
de vida; impulsar la adopeion de politicas que adecuen los proyectos locales al nuevo espacio re-
gional; y difundir una cultura democritica y democratizadora en los niveles regional y nacional,
estableciendo una relacion mas estrecha de cooperacion para, a través de las municipalidades,
definir politicas sociales adecuadas.

Para cerrar estas lineas debe advertirse que Mercociudades -que, como vimos v dejando
a buen resguardo las diferencias entre ambos organismos, tiene cierta afinidad en cuanto a
sus objetivos con “Eurocities” (red de merropolis europeas)-, esencialmente reconoce como
propdsito institucional central lograr su reconocimiento en la estructura del Mercosur. Por lo
pronto, su prédica para abrir un margen de parricipacion de las ciudades en este, ha sido en
cierta medida receptada primero con la creacion de la Reunion Especializada de Municipios e
Intendencias del Mercosur y luego con su sucesor, el aludido Foro Consultive de Municipios,
Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur.

VII. ESQUEMA DE CONCLUSIONES

Como es de suponer, las anotaciones precedentes no presentan todos los aspectos conflic-
tivos O interrogantes que se suscitan en la interrelacion de dos procesos relevantes como la
integracion supranacional y el federalismo. En consecuencia, nos hemos limitado a enfocar
algunos de sus puntos de contacto, tanto en la experiencia comunitaria europea como en la
praxis integrativa del Mercosur en su etapa actual y su prefiguracion prospectiva.

Del itinerario panoramico emprendido, pueden extraerse las siguientes observaciones fina-
les, que vienen a anadirse a ciertas apreciaciones conclusivas ya intercaladas en otros segmenros
de este trabajo:

1. No corresponde predicar a priori una incompatibilidad entre el proceso de integracion su-
pranacional, que contiene una importante nota de centralizacion, y el federalismo intraestaral,
que supone un ejercicio de descentralizacion. Por el contrario, lo deseable seria generar una
saludable complementacion y armonizacion entre los elementos de esa relacion binomica, a
partir de claras normas contenidas i1 12 Constitucion, que permitan al Estado involucrarse en
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practicas comunitarias preservando paralelamente la pluralidad y las lineas centrifugas al inte-
rior del mismo, tema este tltimo que también deberia quedar literalizado entre los objetivos del
tratado constitutivo en cuestion, al menos genéricamente como el respeto por las autonomias
locales por parte de la estructura supranacional.

En otras palabras, concertar coherentemente el principio de “autonomia institucional” en la
p princip

autoorganizacion del Estado, con el despliegue y la aplicacion del derecho comunitario ad intra

y la participacion de los entes subestatales ad extra.

2. Como afirma GARCIA DE ENTERRIA, el respaldo que a todas las politicas vinculadas con la
irrupcion de los nuevos espacios economicos integrados, desde la Union Europea al Mercosur y,
mds atn, la imposicion real de una globalizacion de la economia que las nuevas técnicas hacen
posible y las exigencias del desarrollo econdmico parecen imponer, prestan una perspectiva nueva
y obligada a todo el movimiento de relocalizacion inexorable de los centros de decision™,

3. En torno a la integracion supranacional y su relacionamiento con las modalidades es
taduales complejas, la referencia al paradigma europeo es inexcusable, porque, de una parte,
aquel proceso lleva mis de cinco décadas de desarrollo y, de la otra, se han incrementado in-
tensamente Estados de estructura federal o regional, Estados regionalizados o experiencias de
descentralizacion en naciones tradicionalmente unitarias.

Sin embargo, si bien cabe abrevar en una praxis tan avanzada como la de Europa, deben
paralelamente evitarse los implantes juridicos artificiales, sorteando “las distorsiones y los
espejismos™ de la vision iuscomparada: Dicho en otros términos, cabe tener presente la utili-
dad que aporta la observacion de las vivencias extranjeras como matriz para el posterior examen
comparativo, pero sin perder de vista que lo apropiado es extraer de tal operacion solo lo aplica-
ble a la culrura, la idiosincrasia y la realidad juridicas, donde el plexo normative provectado esté
llamado a operar, pues especificamente en el caso del federalismo (o de los federalismos, en la
vision de FrIEDRICH), al tiempo de ser un proceso complejo y dinamico, cada contexto nacional
y local tiene particularidades intransferibles.

El resultado de la indagacion, por tanto, no puede ser sino con beneficio de inventario,
extrapolando o que se revele consistente con la arquitectura y la ideologia juridicas del sistema
en el que se pretendan aplicar aquellas experiencias y evitar, asi, artificiales mimetismos.

" Garcia ve EnTeria, Eduardo, en el prologo a la obra de Hernanoez (h.), Antonio Maria, Integracién v globaliza:
cion: rol de las regiones, provincias y mumicipios, cit;, p. XV.

La grafica expresion es de Lorez Guerra, Luis, “Estudio preliminar”, en Las sentencias bdsicas del Tribunal
Constitucional, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Boletin Oficial del Estado, 2000,
p. 31,

o5
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4. En el ambito del Mercosur, y partiendo de la base de que existiera verdadera voluntad politi-
ca de construir progresivamente una estructura supranacional mis avanzada y demandante, los
paises componentes del modelo deberian acometer una compatibilizacion constitucional pues
desde un prisma iuscomparado se observan ostensibles asimetrias.

Insistimos en la necesidad de que medie sincero empeno politico ya que ni la elaboracion
de normas ni la creacion de instituciones tienen efectos raumattrgicos, Por ende, nada solucio-
nardn o modificardn si no las mueve una sincera decision estratégica de asumir compromisos
mas solidos en el marco integrativo.

Lo ideal seria que las respectivas Leyes Fundamentales contengan normas que claramen-
te pauten el valor que frente al derecho interno tendran los instrumentos internacionales y
que prefiguren una cliusula de habilitacion para la cesion, atribucion, traspaso, delegacion o
transferencia de competencias a entes supranacionales, paralelamente a un acondicionamiento
jurisprudencial, para que la potencial arquitectura instirucional que se genere no se derrumbe
por falta de consistencia juridica.

Recuérdese que el derecho comunitario presenta como lineas fisonomicas especificas la
autonomia y el efecto directo ¢ inmediato de sus normas, caracteristicas que conducen a su
aplicacion preferente sobre el ordenamiento juridico interno de los Estados que componen el
espacio regional en cuestion.

Del recorrido comparativo realizado, surge que las configuraciones constitucionales de Ar-
gentina y Paraguay se encuentran suficientemente preparadas sobre el particular, al igual que
Venezuela (si hipotéticamente se lo incluyera en la némina sobre la base de su pretendida in-
corporacion plena a las filas del Mercosur); no asi las de Brasil y Uruguay, acerca de las cuales
calificada doctrina postula la necesidad de llevar adelante sendas reformas constitucionales
para legitimar la creacion de organizaciones supranacionales recipiendarias de comperencias o
atribuciones dispensadas por tales Estados Miembros, al riempo de requerirse -para comple-
tar el acondicionamiento conveniente- un correlativo acompanamiento jurisprudencial de los
respectivos organos de cierre de la jurisdiccion constitucional, es decir, el Supremo Tribunal
Federal brasileno y la Suprema Corte de Justicia uruguaya.

5. Si se lograra salvar la asimetria juridicay contar con la voluntad pelitica necesaria, abrien-
do paso a estructuras integrativas mas complejas y exigentes (sin diluir las identidades nacio-
nales), entre otros aspectos relevantes que surgen de la interaccion del espacio supranacional
y el federalismo, cabria prestar especial arencion al impacto que el proceso integrativo pudiera
provocar en las entidades infraestatales y canalizar las energias para concebir cauces idoneos
que permitan a éstas participar de dicha experiencia.
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Ello deberia cristalizarse en algunas de las fases, ascendente o de celebracion de los tratados
internacionales que pueden afectar los dmbitos competencial o de intereses de tales entes lo-
cales, o descendente o de aplicacion de la normativa comunitaria en el escenario intranacional;
asimismo, seria aconsejable viabilizar la vinculacion de estos con sus pares del mismo Estado o
de otros, para ganar peso especifico y hacer vir sus reclamos en ¢l drea integrada.

En otras palabras, y aunque suene reiterativo, se impone la necesidad de consolidar un
didlogo en dos frentes: el comunitario, permitiendo a las instancias subestarales en cuestion
comunicarse con las instituciones de la estructura supranacional; y el intraestatal, generando
una coordinacion entre los gobiernos centrales y los locales en lo que atafe al proceso de inte-
gracion.

6. Las actividades que en la 6rbita internacional pueden desplegar estados y provincias (y,
por qué nol, también municipios, aunque estos con un doble orden de limitacion: las consti-
tuciones nacional y provincial o estadual que correspondan), se entienden a partir de una re-
lectura de la concepcion cldsica de relaciones internacionales, separando el niicleo duro de estas,
reservado al poder central, del micleo blando, que pueden llevar adelante los entes subnacionales
respetando el principio de “lealtad constitucional”.

7. Ligado a ello, HErNANDEZ plantea con acierto queé la intesracion regional importa [agrega-
mos por nuestra cuenta: principalmente] dos desafios fundamentales para las provincias: de un
lado, alcanzar los objetivos del desarrollo econémico y social y del desarrollo humano, con la
magnitud de los cambios politicos, econémicos, educativos, culturales y sociales por afrontar,
comenzando con una rarea de compatibilizacion de la legislacion; y, por otro, cumplir con las
obligaciones inherentes a la integracion supranacional, como parte de un Estado Miembro del
Mercosur™,

Yaen un plano general (esto es, que involucra no solo a nuestro pais), en la dimension inter-
na los retos eshozados deberian tener como matriz lesitimante un federalismo de concertacion
y participativo, que permita una relacion equilibrada entre las insrancias que componen la
estructura federal (Nacion, Estados o provincias; municipios, departamentos; etc., de acuerdo
con la terminologia empleada constitucionalmente por cada pais) y posibilite un proceso inte-
grado de crecimiento y evolucion ad extra v ad intra”’.

" Hernannez (h.), Antonio Maria, Integracion y globalizacion: vol de las regiones, provincias ¥ municipios, cie., p. 60.
Sobre el particular, ver Barow Knott pe Bertovorr, Silvina, “La provincia en los procesos de integracion. Re-
laciones del Estado Nacional y las provincias con el Mercosur”, Dérecho piiblico provincial y municipal, Vol, 1, cir.,
pp. 181/199,
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No menos importante es que tal esquema equilibrado se traslade a la propia estrucrura co-
munitaria y su sistema distributivo y de ejercicio de competencias con cada uno de los Estados
Miembros, preservando los patrones de atvibucion, subsidiariedad, proporcionalidad™ y necesidad,
o sea, respectivamente: a) que la estructura comunitaria actie dentro de los limites de las com-
petencias que le atribuyen los Estados en los tratados institutivos para lograr los objetivos que
éstos determinan, pautindose que toda competencia no atribuida a ella corresponderd a los
Estados Miembros; b) que las decisiones politicas se adopten en el contexto mas cercano al
ciudadano para obtener el mayor grado de eficacia posible, por lo que el ente comunirtario, en
los dmbitos que no sean de su competencia exclusiva, intervendri solo en caso v en la medida
de que los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por
los Estados Miembros, ni en el nivel central ni en los niveles regional o local; y ¢) por virtud del
rercero y el cuarto principios, que el contenido v la forma de la accion de la enridad comunirta-
ria no excedan de lo necesario para alcanzar los objerivos del trarado constitutivo.

8. En el marco de anilisis del derecho comparado, y dentro de los anunciados limites, habria
que tener presente la praxis del Comité de las Regiones en Europa (para la eventual extrapo-
lacion de algunas de sus pautas ante una hipotética vinculacion comunitaria mas intensa que
la que hoy caracteriza al Mercosur), drgano que resulta atil como instancia de arriculacion,
contencion y participacion de las entidades subestatales en el proceso comunitario europeo; es-
rructura armonizadora de los intereses regionales y locales; y matriz facilitadora de intercambios
regionales para el desarrollo de aquéllas.

La principal labor del Comité gira al compas de su rol consultivo, fundamentalmente en el
plano de los dictimenes preceptivos que brinda al Consejo, la Comision v el Parlamento y los
que motu proprio puede realizar. Ya en cuanto a la esfera politica, su acrividad se orienta a allanar
la aplicacion de los principios de subsidiariedad v proporcionalidad en la Union Europea.

Por tltimo, el Tratado de Lisboa -que esencialmente modifica al TUE y al Tratado Cons-
titutivo de la Comunidad Europea (que pasaria a denominarse Tratado de Funcionamiento
de la UE) y cuya ratificacion se espera sea concluida antes del 31 de diciembre de 2008 para
que entre en vigor de cara a las elecciones al Parlamento Europeo de junio de 2009-, consagra
ciertas premisas relevantes para los entes territoriales, por ejemplo: la inclusion de la denomi-
nada “cohesion territorial” (paralelamente a la cohesion econémica y social) como finalidad
de la Union; el reconocimiento del respeto por parte de ésta de la autonomia local y regional;
y el mantenimiento del protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y

* Ver sobre el punto, el art. 1.6 del TL, que introduce el arr. 3 rer del TUE, fuente de la que se han extraido
algunas pauras para perfilar los principios de amibucion {al que ramhién se refiere el art, 1.5 del TL, que deroga
el art. 3 e incorpora el art, 3 bis del TUE), subsidiariedad v proporcionalidad voleadas en el rexto.
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proporcionalidad, reconociéndosele legitimacion al Comité de las Regiones para interponer
recursos ante el Tribunal de Justicia de la Union por violacion al principio de subsidiariedad,
organo aquel que también recepta habilitacion para acruar ante dicho Tribunal en defensa de
sus prerrogativas

9. Algunas posibilidades actuales y prospectivas de articulacion y actuacion en el dominio
del Mercosur que van apareciendo o afianzindose para estados o provincias; regiones; muni-
cipios, departamentos y ciudades, pueden localizarse en el Parlamento del Mercosur; el Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur, v la
red denominada “Mercociudades”, especificamente para ciudades y municipios.

En lo tocante al Parlamento del Mercosur, una vez que se consolide, deberia mantener un
constante y fluido didlogo con los Poderes Legislativos nacionales (principalmente en ¢l caso
argentino a través de la Camara de Senadores, que debera revitalizarse y asumir cabalmente su
rol como interlocutora y defensora de los intereses provinciales), para que entre otras cuestiones
y supuesto el avance del esquema hacia etapas mas intensas de relacionamiento, se preserven los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad, y puedan aquellos drganos nacionales comu-
nicar fundadamente al Parlamento mercosureqio y al resto de las instituciones competentes, que
en casos concretos existe el riesgo de que determinados proyectos normativos de la estructura
integrativa vulneren la premisa de subsidiariedad, que en retroalimentacion con la de propor-
cionalidad coadyuva a mitigar la tendencia centralista del proceso de integracion.

Por su parte, tanto el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y De-
partamentos en el ambito del Mercosur, como la red *Mercociudades” -por supuesto, cada
uno de ellos conforme a sus posibilidades materiales y esferas competenciales-, constituyen
iniciativas plausibles para lograr cauces de vinculacion y participacion de las entidades subesta-
rales en el proceso mercosureio, y espacios para facilitar la cooperacion horizontal entre ellas y
con miras a un desarrollo mids equilibrado que dlsmmuyu las disparidades y los desequilibrios
economicos, sociales y territoriales.

10. En punto a la intervencion de las colectividades territoriales en la denominada fase
ascendente, podrian por ejemplo y mutatis mutandi, tenerse en cuenta la experiencia alemana
(también contenida en la Constitucion austriaca) que prefigura la actuacion de los Linder en
la etapa de celebracion de los tratados internacionales que pueden afectar su competencia o
intereses; y la figura del Landersbeobachter, u observadores de los Léinder, que toma parte como
miembro de la delegacion alemana al Consejo de Ministros de las sesiones que aborden remas
que afecten a los Linder.
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Ya en relacion con la fase descendente de aplicacion y desarrollo del derecho comunitario
derivado dentro del Estado, por varias razones se abren distintas perspectivas para las entidades
subnacionales. Asi, ilustrativamente, cabria recordar un dato factico que marca que la mayor
parte de la normativa comunitaria se ejecuta en estas, con lo cual, es particularmente relevante
su intervencion en la correspondiente etapa aplicativa. De su lado, y con no menor trascen-
dencia, aparece otro aspecto de la cuestion y que estriba en que en el plano comunitario las
“directivas” fijan lineamientos generales dejando sitio para su desarrollo ulterior por parte de
las instancias estatales internas, drea en la que puede germinar una via cierta de participacion
de los entes locales en equilibrada coordinacion con los Estados Nacionales.

Ciertamente, y de su lado, la actuacion de los niveles infraesratales en los procesos de adopeién
de decisiones en la estructura comunitaria sobre materias de competencia de aquellos o suscepti-
bles de afectar sus intereses, puede ser: directa, mediante la presencia de representantes en las ins-
tituciones u organos de esta; e indirecta, por medio de diversos mecanismos internos para influir
en la posicion que ante la érbita supranacional adopte el Estado al que pertenecen.

11, Para terminar, y aunque aparezca desconectado del tema central que abordamos en el
presente trabajo, nos permitimos mencionar que cualquiera fuera la decision que se tomara
para gobernar el futuro del Mercosur, en este ~como en cualquier proceso de integracion= serd
siempre relevante todo cuanto se haga para compatibilizar eficiencia wéenica con democracia®,
en orden a procurar la convergencia de una modulacion no traumartica de las relaciones que
genera la tension mercado, por una parte, vy democracia y derechos humanos, por la otra.

Insistimos en la necesidad de no obviar la dimension humanista de los fenomenos integrativos,
pues en parifrasis de MONNET -ideologo de la integracion europea-, con la comunitariedad no
se persigue la mera coalicion de Estados, sino la union de hombres'™, debiendo desterrarse la
percepeion que indica que la perspectiva crematistica es la nica valida y posible para visualizar
los procesos de integracion.

Asi, derechos humanos y democracia son recaudos juridica y axiologicamente imprescindi-
bles en cualquier intento serio de integracion supranacional, y sustento esencial de su legitimi-

dad'™,

Cruro Carpany, Miguel AI‘![.J:L'L El Detecho Universal. Perspectiva para lu ciencia juridica de wna nueve eva, Rosario:

Findacion para las Investigaciones Juridicas, 2001, p. 95,

¥ La frase rextual es: “No coaligamos Estados, unimos hombres"; aludida por Oreja Acuimre, Mareelino, en Veca
Mocoros, Tsabel (coordinadora), La integracion econdmica europea, Prologo, Lex Nova, Valladolid, 1996, p. 15.

" Mer Bazan, Victor, por ejemplo, en “El Mercosur en prospectiva: la dimension constitucional del proceso inte-

grarivo. La opeion axiolagica en favor de la seguridad juridica comunitaria v de la proreccion de los derechos

fundamentales”, El Devecho, 10 de diciembre de 1998, Buenos Aires, pp. 10/16,
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Finalmente, y como ensefia FrIAS, la integracion evirard que quedemos mis solos en un mun-
do mas unido, pero la integracion es el reconocimiento de la interdependencia de los pueblos
y personas, con su propia identidad'™; premisa irrecusable si verdaderamente se desea transitar
con provecho los nuevos senderos de! federalismo™ en los pliegues del proceso comunitario.

2 Frias, Pedro. J., “Las responsabilidades morales y politicas”, Las Breviarios del Siglo XXI, Cérdoba, sin fecha de
edicion.

" La frase que cierra el trabajo estd obviamente tomada del titulo de la obra de La Percoia, Antonio, Los nevos
senderos del federalismo, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales; 1994,
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