DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS EN
UN ESTADO FEDERAL. EL CASO ARGENTINO

Luis Eduardo Rey Vazquez!

1. La profusion normativa en un pais federal

Uno de los grandes puntos de partida de todo pais civilizado, es el que se
asienta en la maxima que expresa que “la ley se presume conocida a partir de
su entrada en vigor, y que la ignorancia o el error en derecho no sirve de excusa
(art. 20 Codigo Civil).2

No obstante, la propia Procuracion del Tesoro de la Nacion que expusiera
dicha méaxima, sostuvo también en numerosos dictimenes que “el conocimiento
del vicio —ademas de que debe ser fehacientemente acreditado—, no puede
jama4s derivarse de la presuncidn civilista y genérica del conocimiento del dere-
cho, o de la existencia del vicio de violacion de la ley, ni colegirse de aquélla
conclusion de que la mera existencia del vicio de derecho haga presumir su
conocimiento por parte del particular beneficiado” (conf. Dict. 245:280;259:11).

En tal sentido, sostiene Eduardo Mertehikian,

piénsese en el enorme poder que se le estaria asignando a la admi-
nistracion publica que acudiendo al simple expediente de alegar el
conocimiento del vicio por parte del interesado (0 que en determi-
nadas circunstancias el interesado no podia desconocer el vicio

! El autor es Abogado y Escribano (UNNE), Doctor en Derecho (UNNE), Especialista en
Derecho Administrativo -UNNE— (Primer Promedio), Doctorando en Derecho Administrativo
Iberoamericano (Universidade da Corufia), Profesor JTP de Derecho Administrativo I° en la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales y Politicas-de la Universidad Nacional del Nordeste
(UNNE) e Investigador Categorizado (IV). Profesor de Derecho Administrativo I'y IT de la
Universidad de la Cuenca del Plata.

2 Asi se expresé que desde el momento que en nuestro derecho la ley se presume conocida,
si el acto se encuentra afectado de un vicio que conlleva su nulidad absoluta, la Administracién
debe revocarlo ya que se encuentra en juego el interés publico, que estd por encima del interés del
particular (PTN, Dictamenes 236:91; 265:349).
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que afectaba el acto, tomando en cuenta que no puede invocarse el
error de derecho) daria como resultado que para obtener la decla-
racion de invalidez del acto administrativo no necesitaria prdctica-
mente en ningun caso acudir a la accion judicial para obtener esa
invalidacion.?

Por otra parte, existen claros institutos que relativizan dicho principio civi-
lista. Tal el caso del instituto del “error en derecho excusable”, especialmente
aplicable en los ambitos tributario y aduanero.*

Al respecto, tiene dicho la Corte Suprema que:

Para exculpar una conducta —que resulta ser violatoria de los man-
datos impuestos por normas juridicas dictadas por la Direccion
General Impositiva— con fundamento en la ignorancia o error acer-
ca del cardcter ilegitimo de aquélla, se deberd acreditar
Sehacientemente que el contribuyente, a pesar de haber actuado
con la debida diligencia, no tuvo la posibilidad real y efectiva de
comprender el cardcter antijuridico de su conducta.®

3 Mertehikian, Eduardo, “El perfeccionamiento de un contrato administrativo como la
resultante del procedimiento administrativo contractual y el conocimiento por el interesado del
vicio que afecta su celebracion, en un fallo de la corte suprema”. (Comentario al fallo El Rincén
de los Artistas SRL c/ Hospital Nacional Profesor Alejandro Posadas s/ ordinario, Fallos 326:3700,
Revista Argentina del Régimen de la Administracion Publica N° 311, p. 105, Ediciones RAP,
Buenos Air¢s). Agrega mas adelante el autor que: “En consecuencia, una interpretacion que
armonice ambas disposiciones bien podria ser aquella que propugna un sector de la doctrina y
segin la cual para que el requisito del conocimiento del vicio por el interesado pueda considerar-
se cumplido, es imprescindible su participacién dolosa o maliciosa en la formacién del vicio que
afecta a dicho acto, no bastando cualquier conocimiento o noticia”.

* Recientemente, la Camara Federal de Apelaciones del Departamento Judicial de Mar del
Plata invocé como argumento a los efectos de sobreseer a un contribuyente el error de derecho
extrapenal en materia de evasion simple tributaria, teniendo en cuenta para ello el otorgamiento
de la AFIP-DGI de constancias de exencién en el impuesto al Valor Agregado (Causa nro. 4.997
- “AFIP s/ Dcia. s/ Pta. Inf. Ley 24.769 (COOP. UFA)” - Camara Federal de Apelaciones de Mar
del Plata —21/09/2010, Publicado el 20/10/2010, [elDial.com - AA647A)).

* Disidencia parcial del Dr. Enrique Santiago Petracchi, causa B. 480. XXIII. Buombicci,
Neli Adela s/ apelacion de clausura. 8/06/93. Fallos 316:1190.
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También ha declarado que: “En determinadas circunstancias, el error o

ignorancia respecto de las obligaciones impuestas por el organismo fiscal pue-
de constituir una causal de exculpacién™.®

Asimismo, ha dicho que: “Es de equidad, y ain de justicia, apartarse del

rigor del derecho para reparar los efectos de la ignorancia de las leyes por
parte del acusado o del descuido de su defensor™.’

Otra muestra de flexibilizacién de la mentada regla, esta dada por el reco-

nocimiento dél “Principio del Informalismo” a favor del administrado como un
principio general por parte de las Leyes de Procedimiento Administrativo.

Por aplicacion de este ultimo, ha decidido el Alto Tribunal que

si las constancias del expediente evidencian que la administracion
contaba con los elementos de prueba necesarios para acreditar la
totalidad del periodo laboral reclamado, la circunstancia de no
haberse invocado en la solicitud de jubilacion los referidos servi-
cios no pudo obstar a su consideracion al momento de resolverse el
otorgamiento de la prestacion, en virtud de los principios estableci-
dos para los procedimientos administrativos por el art. 1, incs. a, b
y c de la ley 19.549 que son: impulso e instruccion de oficio, celeri-
dad, economia, sencillez, eficacia e informalismo a favor del admi-
nistrado.®

También expreso en otra causa que:

corresponde dejar sin efecto la sentencia que desestimé el manda-
miento de ejecucion (art. 22 de la Constitucion de la Pcia. del Cha-
co y ley 3183) si al exigir un plazo perentorio no contemplado por
la ley reglamentaria para formular el “requerimiento fehaciente”
administrativo (art. 2° de dicha ley) en un plazo perentorio no con-

¢ Voto de los Dres. Julio S. Nazareno, Carlos S. Fayt y Adolfo Roberto Vazquez, causa M.

933. XXV. Morixe Hnos. SACL - T.F. 10460 - I - s/ res. apel. de la DGI. 20/08/96. Fallos
319:1524.

7G. 1741. XXXII. Garcia, Carlos Horacio s/ su pedido en causa n® 65 s/ infraccién a la ley

n® 23.737. 21/08/97. Fallos 320:1824. ED. 1-12-97, nro. 48.350.

8 CSJN, S. 32. XXXVL; Soto, Juan Gilberto ¢/ ANSeS s/ jubilacion por invalidez. 11/09/

2001. Fallos 324:2742.
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templado por la ley reglamentaria, incurre en un injustificado
ritualismo en una materia en la que rige el principio de informalismo
en favor del administrado (art. 60 del Cédigo de Procedimientos
Administrativos local).

Especialmente teniendo en cuenta que de las constancias de la causa no podia
inferirse que el administrado hubiera perseguido otro fin que obtener un pronuncia-
miento positivo y concreto respecto de su pretension, conducta que se compadece
con la opcién por la via judicial que prevé la Constitucion de la Provincia.’ '

En un pais federal como la Argentina, donde existen diversos niveles poli-
ticos de produccién normativa —Nacién, Provincias, Municipalidades, Regio-
nes, Entes auténomos e interjurisdiccionales—, de acuerdo a las pautas fijadas
en la Constitucién Nacional y las consecuentes Constituciones Provinciales,
para el jurista avezado ya constituye un verdadero desafio magnificar y organi-
zar la totalidad del plexo normativo, y qué decir del ciudadano comin.

A ello debemos sumar el distinto rango de las normas que emiten: Ley
formal (Poder Legislativo, y excepcionalmente, el Poder Ejecutivo cuando dic-
ta Reglamentos Delegados y de Necesidad y Urgencia), Reglamentos adminis-
trativos (ejecutivos y auténomos), éstos emanados no sélo del titular de los
respectivos Poderes del Estado, sino también por drganos subordinados y entes
descentralizados.'®

Particularmente evidente resultara el analisis de las competencias de los
distintos niveles de Gobierno en la orbita del Derecho Administrativo, pues es
una de las materias ius publicistas que las Provincias se han reservado al mo-
mento de formar la Nacioén Argentina," correspondiendo a ésta las que hubie-
sen sido atribuidas expresamente, de entre las que a su vez existen normas
federales y normas de derecho comun (art. 75 inc. 12 C.N.).

Sumemos a ello el rango reconocido a los tratados internacionales que,
amén de que integran el Derecho Internacional, constituyen fuente del derecho
interno con rango superior a las leyes, y con impacto incluso en los érdenes
provincial y municipal.

2 CSJN, L. 399. XXII1.; Leyes, Lucrecio s/ accién de amparo. 13/08/1992. Fallos 315:1604.

19 Sobre el punto, puede ampliarse en Bianchi, Alberto, “Del abuso de categorias y espe-
cies normativas en el ordenamiento juridico argentino”, El Derecho, Suplemento Administrativo
del 29-06-2001, pp. 1-3.
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Trazaré un panorama somero acerca de como deben interpretarse las fuen-
tes del Derecho Administrativo en la Argentina, si es que la cuestion se hubiere
suscitado en una Provincia, donde seran las normas de esta tltima las que
deberan prevalecer a la hora de solucionar el conflicto; Juego haré lo propio en
el orden administrativo nacional, y finalmente en el ambito municipal.

Y en ambos supuestos, si ocurriera que no existe norma local idénea para
ello, antes de recalar en otra norma distinta, debera acudirse a los principios
generales, 0 en su caso, construir una solucién tomando por analogia otra nor-
ma —de derecho comin o privado incluso—, pero adaptandola a los principios del
derecho administrativo.

2. Conflicto originado en el Ambito de una provincia, en un supuesto de
ausencia de norma provincial especifica

Como cuestion previa, debo sefialar que el Derecho Administrativo ad-
quiere autonomia cientifica a fines del siglo XIX, siendo concebido como un
régimen exorbitante, nocion que refiere al abandono de la orbita del Derecho
Privado, mediante el establecimiento y desarrollo de principios propios, diver-
sos al de este ultimo.

El Derecho Administrativo Argentino es el resultado de una doble filiacién
histérica, pues se ha tomado el sistema judicialista propio del derecho norte-
americano inspirado en el rule of law, y la nocioén del droit administratif del
derecho continental europeo, especialmente francés y espaifiol.'”

El Derecho administrativo estd compuesto por prerrogativas y garantias:
~las primeras habilitan al Estado a ejercer potestades otorgadas por el ordena-
miento juridico, reconociendo como limites las garantias que el mismo ordena-
miento otorga a los particulares.

1 Al respecto, expresa la Constitucién Nacional: Articulo 121: “Las provincias conservan
todo el poder no delegado por esta Constitucion, al Gobierno Federal, y el que expresamente se
hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacién”. Agrega el Articulo 122:
“Se dan sus propias instituciones locales y se rigen por ellas. Eligen sus gobernadores, sus
legisladores y demas funcionarios de provincia, sin intervencién del Gobierno Federal”.

12 Revidatti, Gustavo Adolfo (1984), Derecho Administrativo, Tomo I, Buenos Aires:
Fundaci6n de Derecho Administrativo, p. 134.
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Entre las caracteristicas propias del régimen administrativo, diferentes a
las existentes en el derecho privado, encontramos la presuncion de legitimidad
y ejecutoriedad de los actos administrativos, la existencia de un régimen con-
tractual y dominial especial, asi como un régimen demandabilidad que impone
ciertas cargas a los accionantes como el agotamiento previo de la via adminis-
trativa, la existencia de plazos breves de caducidad y un singular sistema de
ejecucion de sentencias.

En la otra cara, tenemos que el ejercicio de tales potestades encuentra limite
en las garantias de los particulares, como ser la igualdad ante la ley, el derecho de
propiedad, la tutela judicial efectiva, asi como la razonabilidad, entre otras.

No obstante la singularidad del régimen administrativo, existen en éste ins-
tituciones tomadas del Derecho Privado, especialmente del Derecho Civil,"?
como el contrato, el dominio, la responsabilidad, las cuales se han modulado en
funcién de los especiales principios dogmaticos del Derecho Administrativo.

Sentado lo que antecede, supongamos que tenemos un caso planteado en la
Provincia de Corrientes, ésta en ejercicio de sus poderes reservados, dicté —entre
otras— la Ley N° 3460 de Procedimientos Administrativos, prescribiendo en su
Seccidn 11, bajo el rotulo “Norma implicita, analogia, principios generales”, art. 5.

El orden juridico administrativo integra un sistema orgdnico que

tiene autonomia respecto de otras ramas del derecho. Si no hay

norma administrativa escrita que regule el caso, se aplicardn las
normas administrativas no escritas y, a falta de ellas, regird el Co-
digo de Procedimientos en lo Civil y Comercial, el Codigo de Proce-
dimientos en lo Penal, y las demds leyes de la provincia, en ese
orden. Si aun asi no pudiese resolverse la cuestion planteada, se
atenderd a los principios en que se sustenta el orden juridico local.

Sdélo si el asunto sigue sin encontrar solucion, se recurrird a las

leyes andlogas del derecho nacional y a los principios en que ese

derecho se funda.

De tal modo, a las normas nacionales —aun las de derecho comin- podra
acudirse solo cuando en el orden local no se hubiese hallado la norma que

3 Al respecto, ver Martin Retortillo Baquer, Sebastian (1996), El derecho civil en la
génesis del derecho administrativo y de sus instituciones (2° edic.), Madrid: Civitas.
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brinde la solucion al caso administrativo no previsto de modo expreso. Y cuan-
do se acudiera a ellas, sera a fin de extractar un principio juridico que sirva para
construir la norma que, modulada por via analogica, sirva para dar la solucion al
caso regido pura y exclusiva por el derecho administrativo local, incorporando-
se asi al plexo de principios de derecho pliblico que regulan el caso.
Tempranamente, la Corte Suprema ha sefialado que
las reglas de los arts. 1037 y sigtes. del Cod. Civil acerca de las nuli-
dades de los actos juridicos si bien no han sido establecidas para
aplicarlas al derecho administrativo sino al derecho privado, nada
obsta para que representando aquéllas una construccion juridica
basada en la justicia su aplicacién se extienda al derecho adminis-
trativo cuyas normas y soluciones también deben tender a realizar
aquélla con las discriminaciones impuestas por la naturaleza propia
de lo que constituye la sustancia de esta ultima disciplina."*

Mas recientemente, reivindicando no s6lo la competencia de los tribunales
provinciales, sino también los principios de derecho publico local aplicables para
la solucion del caso, a partir del caso “Barreto”,'> la Corte Suprema se ha
desprendido del conocimiento en instancia originaria de pleitos otrora tramita-
dos en su sede, efectuando para ello un concepto restrictivo de lo que debe
entenderse por “causa civil”.

En efecto, a partir del caso, el Alto Tribunal sostuvo:

8°) (...) quedan excluidos de tal concepto (causa civil) los supuestos en
los que, a pesar de demandarse restituciones, compensaciones o in-
demnizaciones de cardcter civil, se requiere para su solucion la aplica-
cion de normas de derecho publico provincial o el examen o revision,
en sentido estricto, de actos administrativos, legislativos o judiciales de
las provincias en los que éstas procedieron dentro de las facultades

4S8, 30/06/1941. Los Lagos S.A. Ganadera ¢. Gobierno nacional. Fallos 190:142, criterio
reiterado —entre otras— en la causa: “Sosa de Basso, Maria Angélica v. Provincia de Buenos
Aires”, 18/08/1987, Fallos 310:1578. Véase un comentario al método analdgico en funcién del
primero de los casos citados, el excelente libro de Linares, Juan Francisco (1976), Caso adminis-
trativo no previsto, Ensayos Juridicos 19, Buenos Aires: Astrea.

13B.2303. XL. “Barreto, Alberto D. y otra c. Provincia de Buenos Aires y otro” del 21-03-
2006 (Fallos 329:759).
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propias reconocidas por los arts. 121 y sgtes. de la Constitucion Na-
cional (Fallos: 180:87; 187:436; 311:1597, entre otros).

Seguidamente, expuso magistralmente el Alto Tribunal

10) Que se trata, pues, de un dafio que los actores atribuyen a la
actuacion del Estado provincial en el dmbito del derecho publico,
como consecuencia del ejercicio imperativo del «poder de policia
de seguridady entendido como una «potestad publica» propia del
Estado, quien la ejerce cuando lo estima conveniente para satisfa-
cer exigencias de bien publico o de interés general; materia cuya
regulacion corresponde al campo del derecho administrativo y de
resorte exclusivo, por ende, de los gobiernos locales, de conformi-
dad con lo dispuesto por el art. 121 y concordantes de la Constitu-
cion Nacional; y que encuentra su fundamento en principios extra-
fios a los propios del derecho privado (confr. Marienhoff, Miguel
S., «Tratado de Derecho, Administrativo», Abeledo Perrot, Buenos
Aires, segunda edicion actualizada, T. IV, nros. 1527, 1601, 1625,
1648, 1686, 1687 y 1688; Fiorini, Bartolomé A., «Manual de Dere-
cho Administrativo», La Ley S.A., Buenos Aires, 1968, Primera Par-
te, Capitulo IV, pags. 82, 83, Segunda Parte, Capitulo I, pdgs. 1103,
1112, 1113, 1131; Forsthoff, Ernst, «Tratado de Derecho Adminis-
trativoy, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958, pdgs. 427).

Agrego6 la Corte en dicha causa —en lo que al presente caso resulta perti-
nente— que:
11) Que lo expuesto conduce necesariamente —a fin de resolver'el
caso- al estudio del régimen juridico administrativo local que sien-
ta las bases del sistema provincial de seguridad publica y que de-
termina las funciones esenciales y obligaciones del personal que lo
integra (leyes 12.154 y 12.155, entre otras), interpretindolo en su
espiritu y en los efectos que la soberania provincial ha querido
darle, todo lo cual no es del resorte de la Corte Suprema (Fallos:
312:606; 319:1407; 322:617). 12) Que no obsta a tal conclusion
la circunstancia de que para resolver el sub lite se invoquen even-
tualmente disposiciones contenidas en el Codigo Civil, pues todos
los principios juridicos —entre los que se encuentra el de la respon-
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sabilidad y el resarcimiento por dafios ocasionados— aunque conte-
nidos en aquel cuerpo legal no son patrimonio exclusivo de ningu-
na disciplina juridica y menos aun del derecho privado, pues cons-
tituyen principios generales del derecho aplicables a cualquiera de
ellas, aunque interpretdndolos teniendo en cuenta el origen y natu-
raleza de la relacion juridica de que se trate (Fiorini, op. cit., pri-
mera parte, pdgs. 90 y sgtes.). Tampoco obsta a lo expuesto la cir-
cunstancia de que, ante la ausencia de normas propias del derecho
publico local se apliquen subsidiariamente disposiciones de dere-
cho comiun, toda vez que ellas pasan a integrarse en el plexo de
principios de derecho administrativo en el que, prima facie, se en-
cuadra el presente caso (Fiorini, op. cit., primera parte, pag. 92 y
sgtes.; Fallos: 187:436, 306:2030; 307:1942; 312:1297; 314:620;
315:1231)

Finalmente, en su Considerando 13) completé diciendo —en lo que aqui
concierne— que:

(Da actividad de los drganos del Poder Ejecutivo (...) se presume
realizada en el ejercicio de funciones administrativas y regida por
el derecho administrativo. Procederd esta presuncion aun cuando
se aplicaren por analogia normas de derecho privado o principios
generales del derecho» (art. 1°, ley 12.008.'°

En una causa donde se demandara a la provincia de Corrientes por un
supuesto de responsabilidad “contractual”, sostuvo la Corte que resultaba
ajena a su competencia originaria la demanda contra la Provincia
de Corrientes con el objeto de obtener el reintegro de la indemniza-
cién pagada a su asegurado —el Instituto Nacional de Cine y Artes
Audiovisuales (IN.C.A.A.)—, por la sustraccion de equipos en una
dependencia de la Subsecretaria de Cultura local, donde se encon-
traban guardados en cumplimiento de un convenio celebrado con
la demandada, sin que obste a ello la circunstancia de que se invo-

16 Similar a la presuncion contenida en el art. 3 de Ja Ley N° 3460 en conexién con el art. 2°
de la Ley N° 4106 (Cddigo Contencioso Administrativo) de la Provincia de Corrientes.
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quen eventualmente disposiciones contenidas en el Cddigo Civil,
pues todos los principios juridicos, aunque contenidos en aquel
cuerpo legal, no son patrimonio exclusivo de ninguna disciplina
Juridica y menos aun del derecho privado, pues constituyen princi-
pios generales de derecho aplicables a cualquiera de ellas, aunque
interpretandolos teniendo en cuenta el origen y naturaleza de la
relacion juridica de que se trate."’

Ahora bien, en caso de que exista una norma administrativa que regule el
tema, no es dable acudir a normas del derecho privado que regulen institucio-
nes analogas en dicho ambito, debiéndose agotar primero la busqueda en las
normas administrativas.

17 CSIN, L. 1954. XL; ORI La Holando Sudamericana Cia. de Seguros S.A. ¢/Corrientes,
Provincia de s/cobro de sumas de dinero. 15/05/2007. Fallos 330:2268. La doctrina de “Barreto”
ha sido reiterada por el Tribunal en causas en las que se atribuye responsabilidad extracontractual
al Estado local por los dafios y perjuicios causados por la inundacién de campos originada en
obras publicas realizadas por la provincia: Z. 110. XLI. Originario. Zulema Galfetti de Chalbaud
¢ Hijos Sociedad de Hecho ¢/ Santa Fe, Provincia de s/ dafios y perjuicios, Sentencia del 09-05-
2006, Fallos: 329:1603; por el ejercicio de funciones administrativas: K. 363. XL. “Krinsky,
Diana Ruth ¢/ Rio Negro, Provincia de s/ dafios y perjuicios” —CSIN— 16/05/2006, Fallos:
329:1684; por el ejercicio de funciones jurisdiccionales: causa “Contreras”, Fallos: 329:1311; A.
2269. XXX VIII - “Ayerza, Héctor José ¢/ Buenos Aires, Provincia de s/ dafios y perjuicios” —
CSIN- 23/05/2006; D. 1759. XL1I - «Duran, Rodrigo ¢/ Buenos Aires, Provincia de y otros/
dafios y perjuicios» - CSIN - 23/05/2006; por el ejercicio del poder de policia de seguridad, causa
A. 820. XXXIX. Originario - “Aguilar, Patricia Marcela ¢/ Rey, Héctor y otra (Provincia de
Buenos Aires) s/ dafios y perjuicios» —CSJN-30/05/2006, Fallos: 329:2069; en materia ambien-
tal: M. 1569. XL. Originario. Mendoza, Beatriz Silvia y otros ¢/ Estado Nacional y otros s/
dafios y perjuicios (dafios derivados de la contaminacién ambiental del Rio Matanza - Riachue-
lo), del 20-06-2006, Fallos: 329:2316; poder de policia de salud, causa L. 171. XLI. Originario
Ledesma, Luis ¢/ Santiago del Estero, Provincia de s/ dafios y perjuicios del 11-07-2006, Fallos:
329:2737; servicios penitenciarios locales, causa “Blackie” Fallos: 329:3065; error registral,
S.366. XXX VI «Securfin SA ¢/ Santa Fe, Provincia de s/ dafios y perjuicios», pronunciamiento
del 17 de julio de 2007, Fallos: 330:3447; asi como en las causas B. 665. XLI. Originario Bichini,
Maria Magdalena c/ Corrientes, Provincia de y otro s/ dafios y perjuicios del 26-03-2006; B.
652. XXXIX. Originario Bathiche, Gimena Paola ¢/ Corrientes, Provincia de s/ dafios y perjucios
del 25-04-2006, “Provincia de Entre Rios ¢. Amado, Héctor y otra” del 17/02/2009 (Fallos
332:97), en esta ultima siendo actora la Provincia, donde ademas se cité el caso H.213.XLII
“Heredia, Jorge Hugo ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ dafios y perjuicios”, pronunciamiento del
13 de marzo de 2007.
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En tal sentido, ha dicho la Corte Suprema que:

Puesto que la indagacion acerca de la aplicacion analégica en la
esfera administrativa de las normas del derecho civil relativas a las
nulidades, resulta innecesaria cuando la propia ley administrativa
regula directamente la materia del caso, cabe concluir que, en el
sub lite, antes de establecer. si el Estado Nacional puede invocar a
su favor el notorio desequilibrio de las prestaciones en los términos
del art. 954 del CC para revocar el convenio de prorroga motivo
del pleito, corresponderd examinar la validez de esta contratacion
y del subsiguiente acto revocatorio a la luz del régimen previsto por
la ley 19.549.'%

3. Conflicto suscitado en el Aambito de competencia nacional, sin contar
con una regla pensada para el caso

También aqui vamos a analizar un supuesto, resuelto recientemente, donde
no se contaba con una regla apta para brindar la solucién a la que arriba el
Maiximo Tribunal argentino.

Analizaré para ello el caso “Ramos”,'” fallado por el Alto Tribunal, respecto
de la situacion del personal “contratado” de la Administracién Piblica, a quien
luego de sucesivas renovaciones del vinculo, se decide finalizarlo transcurridos
plazos irrazonables, luego de un desempefio ininterrumpido de veintiun afios.

18 CS, 17 de Febrero de 1998.- S.A. Organizacién Coordinadora Argentina c. Secretaria de
Inteligencia de Estado (S.1713.XXXILR.H.). ED, 177-749. Fallos 321:174.

¥ CS, 06/04/2010. - Ramos, José Luis c. Estado Nacional (Min. de Defensa - A.R.A.) s/
indemnizacion por despido (R. 354- XLIV). EDA, [2010] - (12/05/2010, nro 12502). Fallos 333:311.

Cabe remarcar que existe un antecedente similar recaido en la causa B. 688. XXII. Bolardi,
Irraul Guillermo ¢/ Estado Mayor General del Ejército (Ex Comando en Jefe del Ejército) Insti-
tuto Geografico Militar (27/12/1988. Fallos 311:2799), donde expresé que: “Carece de sustento
la alegacion de la demandada en el sentido de que se traté de un convenio de duracién limitada si
la relacion laboral se extendio, sin solucién de continuidad, durante veintitin afios”. En dicha
causa, no obstante, se acudid por analogia a la Ley de Contrato de Trabajo para sustentar el deber
de reparar y el quantum indemnizatorio.

 Los hechos relevantes son los siguientes: el actor ingresé como técnico para desempefiar-
se en la Armada Argentina en el afio 1976. En un comienzo la contratacion fue realizada como
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Se destaco que la norma aplicable al caso —decreto 4381/73— autorizaba a
contratar personal para proyectos de investigacion cientifica y desarrollo tec-
nolégico, sin que esto genere derecho a indemnizacion por rescision. Sin em-
bargo, la norma limitaba la posibilidad de renovacion de estos contratos a un
maéaximo de cinco afios (articulos 26 del decreto y 17, inciso a, de la reglamenta-
cion). No obstante, la demandada contrato al actor en el marco del decreto
4381/73 por el lapso de veintiun afios, en abierta violacién al plazo maximo
previsto por la norma.? Ademas, hurgando en el principio de primacia de la
realidad, ponder? el tribunal que del legajo personal de Ramos resultaba que
sus tareas carecian de la transitoriedad que supone el mencionado régimen de
excepcion; que era calificado y evaluvado en forma anual (fs. 9/36); que se le
reconocia la antigiiedad en el empleo (fs. 98, 99 y 101); y que se beneficiaba
con los servicios sociales de su empleador (fs. 97 y 105).

Luego (Considerando 5°), expuso acerca de los vicios del acto de segrega-
cidn, y sostuvo que el conjunto de circunstancias facticas resefiadas, unido a la
violacién de las normas que limitan la posibilidad de renovacion del contrato a
un maximo de cinco afios, permitian concluir que la demandada utilizé figuras
juridicas autorizadas legalmente para casos excepcionales, con una evidente
desviacion de poder que tuvo como objetivo encubrir una designacion perma-
nente bajo la apariencia de un contrato por tiempo determinado.

Seguidamente —Considerando 6°)— hizo sutilmente gala del principio que
da nombre a esta tesis, diciendo:

locacién de obra y, posteriormente —a partir del afio 1981— su relacién fue encuadrada en el
Régimen para el Personal de Investigacién y Desarrollo de las Fuerzas Armadas, aprobado por
decreto 4381/73. I.a demandada renové el contrato del actor en sucesivas oportunidades durante
veintilin afios y, finalmente, en abril de 1998, mediante la disposicién DIAP 71/98 del Director
del Armamento del Personal Naval, decidi6 resolver el vinculo con fundamento en las restriccio-
nes presupuestarias establecidas por la ley 24.938. '

21 Sin embargo, no puede pensarse que ese fue el motivo por el cual fallara a favor del actor.
La mejor muestra esta dada por lo expresado en la causa fallada el mismo dia in re: S. 2225. XLI.
Recurso de hecho - Sanchez, Carlos Prospero ¢/ Auditoria General de la Nacion s/ despido; donde
rechazo la accién por considerar “que las circunstancias de este caso difieren sustancialmente de las
discutidas y resueltas en la causa R.354.XLIV «Ramos, José Luis ¢/ Estado Nacional (Min. De
Defensa) A.R.A. s/ indemnizacién por despido», fallada en la fecha, porque en el sub examine la
actora no ha logrado acreditar que la Auditoria General haya utilizado figuras juridicas autorizadas
legalmente para casos excepcionales con la desviacién de poder consistente en encubrir una desig-
nacién permanente bajo la apariencia de un contrato por tiempo determinado™.
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Que, en tales condiciones, el comportamiento del Estado Nacional
tuvo aptitud para generar en Ramos una legitima expectativa de
permanencia laboral que merece la proteccion que el articulo 14
bis de la Constitucion Nacional otorga al trabajador contra el “des-
pido arbitrario”. Por ese motivo, cabe concluir que la demandada
ha incurrido en una conducta ilegitima, que genera su responsabi-
lidad frente al actor y justifica la procedencia del reclamo
indemnizatorio.

A continuacion, la Corte diferencia el supuesto de Ramos del que existiera
en el precedente “Gil”, donde hizo aplicacion de la doctrina del voluntario so-
metimiento a un régimen, sin reservas expresas, comporta un inequivoco acata-
miento que determina la improcedencia de su impugnacién ulterior (Fallos:
312:245). Esto es asi, porque en el caso la procedencia de la demanda no se
funda primordialmente en el cuestionamiento del régimen aprobado por el de-
creto 4381/73, sino en el incumplimiento de los limites temporales en €l estable-
cidos y la consiguiente obligacion de responder que cabe al trasgresor, en el
caso, el Estado Nacional.

También distinguio de la situacion reiteradamente seifialada acerca de que
“el mero transcurso del tiempo haya modificado la situacidn irregular del ac-
tor”, manteniendo sobre el punto la doctrina ya fijada con anterioridad acerca
de que ello no alcanza para transformar el vinculo transitorio en uno de carac-
ter estable.? No obstante, de haber en el pasado negado derecho a reparacion
alguna, ahora entendi6 que si le asiste tal derecho por los perjuicios derivados
del obrar ilicito de la demandada, aunque no podria solicitar su reincorporacién
al empleo ni a la aplicacion de un régimen laboral especifico para el calculo de
la indemnizacion que le corresponde. En particular, no podia sostenerse que el
actor tenga derecho a la reincorporacién en el cargo, porque ello vulneraria el
régimen legal de la funcidn pablica, y el principio constitucional que prevé que

22 La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, ha decidido de manera concordante que “el
mero transcurso del tiempo no puede trastrocar la situacién de revista de quien ha ingresado
como agente transitorio y no ha sido transferido a otra categoria por acto expreso de la Adminis-
tracién (doctrina de Fallos 310:195, 1390; 312:245 y reiterada en la causa C.567 XXXIV
«Castelluccio, Miguel A. v. Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires s/despido», fallada el
5/10/1999. Idem Corte Sup., 23/8/2001 - Vaquero, Ménica S. v. Ministerio del Interior de la
Nacién. Lexis N° 30001984).
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corresponde al Congreso autorizar anualmente el presupuesto general de gas-
tos de la Administracion Nacional, y que toda erogacion que se aparte de estos
limites resultaria ilegitima (articulos 75, inciso 8 de nuestra Carta Magna y 29
de 1a Ley N° 24156).2

Pero es a continuacion, cuando llega el momento de determinar el quantum
indemnizatorio, donde el Alto Tribunal verdaderamente construye una regla,
tomando para ello una norma inaplicable al caso — Ley Marco de Empleo Pibli-
co—, y tomando de ella una regulacion pensada para un supuesto diferente (el
de la situacion del personal de planta permanente que luego de ser puesto en
disponibilidad, es dado de baja y a cambio, se le otorga una indemnizacion tarifada).

En el Considerando 9°, luego de valorar que por el modo en el que se desen-
volvié larelacién a lo largo de los afios, el tipo de tareas que desempefiaba el actor
y las figuras contractuales utilizadas, las partes no tuvieron la intencion de some-
ter el vinculo a un régimen de derecho privado, razén por la que encuadré el
supuesto como de reparacion por la conducta ilegitima de un organismo estatal,
debiendo buscarse la solucién en el ambito del derecho publico y administrativo.

Para establecer el quantum, sostuvo el Alto Tribunal que:

a fin de establecer el importe, y.a falta de previsiones legislativas
especificas, debe acudirse a una solucion que, por analogia, repa-
re debidamente los perjuicios sufridos por el actor en este caso. De
ahi que se considera que la aplicacion de la indemnizacion prevista
por el articulo 11 de la Ley Marco de Regulacion de Empleo Publi-

% Conf., “Ramos”, Considerando 8°. Agregé que la Ley Marco de Regulacién de Empleo
Publico Nacional N° 25164 establece un régimen diferenciado para empleados que ingresen
como planta permanente y para aquellas personas contratadas o designadas como transitorias.
En lo que aqui interesa, el articulo 8 s6lo reconoce estabilidad a quienes ingresen a cargos
pertenecientes al régimen de carrera, y cuya financiacidn esté prevista en la Ley de Presupuesto.
En tales condiciones, si se atribuyera estabilidad a quien no ha sido incorporado con los requisi-
tos y medios de seleccion previstos para el ingreso a la carrera administrativa, no sélo se estaria
trastocando el régimen previsto por la ley 25.164; sino que también se estaria alterando el monto
autorizado por el legislador, en forma diferenciada, para financiar gastos correspondientes a
personal contratado y personal permanente. De esta manera, la cuestién aqui debatida se dife-
rencia de la decidida por esta Corte en la causa “Madorran” (Fallos: 330:1989), porque en aquel
supuesto ¢l actor habia sido designado como empleado de la planta permanente y, como tal, tenia
derecho a la estabilidad en su cargo.
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co Nacional (ley 25.164), resulta una medida equitativa para repa-
rar los perjuicios demostrados por el actor en este caso.*

4. Conflicto suscitado en el Ambito de competencia municipal

El articulo 123 de la Constitucién Nacional incorporado en la reforma de
1994, ha reconocido la “autonomia municipal”; expresando que:

Cada provincia dicta su propia Constitucién, conforme a lo dis-
puesto en el articulo 5 asegurando la autonomia municipal y re-
glando su alcance y contenido en el orden institucional, politico,
administrativo, econdmico y financiero para el desarrollo econdmi-
co y social y establecer organos con facultades para el cumplimien-
to de sus fines.

No es posible, sin embargo, predicar de manera uniforme el concepto que
a dicha autonomia dara cada Provincia al dictar sus constituciones. No obstan-
te, centraré mi analisis al caso de la Provincia de Corrientes, cuya Constitucién
reformada en el afio 2007, ha fortalecido la autonomia municipal ya proclamada
en la anterior reforma de 1993, y la ha explicitado en diversas normas que
obran en el Titulo Tercero relativo al “Gobierno Municipal”.

24 Abona la solucién normativa del caso, el criterio sentado por la Corte desde el caso Gil,
Carlos Rafael c/Universidad Tecnologica Nacional”, Fallos 312:245, donde frente a la pretension
de que se aplique supletoriamente la Ley de Contrato de Trabajo al personal contratado de la
Administracién Publica, no obstante la expresa exclusién de aquella de su 4mbito de aplicacion,
salvo acto expreso que asi lo determine, sostuvo que: “Frente a la existencia de un régimen
juridico especifico que reglamenta los derechos de los dependientes de la Universidad Tecnolo-
gica Nacional, sean de caracter permanente o no, y a la disposicién del Articulo 2°, inciso a), de
la Ley de Contrato de Trabajo, segin la cual dicha ley no es aplicable a los dependientes de la
Administracion pablica, salvo que por acto expreso se los incluya en su régimen o en el de las
convenciones colectivas de trabajo, es inatendible la pretension del actor de que su situacién se
excluya del régimen del Derecho pablico, para regirse por el Derecho laboral, al no existir el acto
de inclusién que exige el citado Articulo 2°”. El criterio fue reiterado luego, en el caso de una
agente temporaria municipal, en la causa “Leroux de Emede, Patricia ¢/ Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires” (Corte Suprema de Justicia de la Nacion, Fallos: 314:376).
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Una de ellas ha sido la consignada en su Capitulo I “De los Municipios”, Art.
216, donde luego de reconocer al municipio como una comunidad de derecho
natural y sociopolitica, fundada en relaciones estables de vecindad y como una
entidad autonoma en lo politico, administrativo, econémico, financiero e institucio-
nal, expresa que su gobierno es ejercido con independencia de todo otro poder, de
conformidad con las prescripciones de esta Constitucion y de las Cartas Organi-
cas Municipales o de la Ley Organica de Municipalidades, en su caso.?”

A continuacién establece la prevalencia de normas locales en materia es-
trictamente local, en los siguientes términos: “Ninguna autoridad puede vulne-
rar la autonomia municipal consagrada en esta Constitucion y en caso de nor-
mativa contradictoria prevalece la legislacién del municipio en materia
especificamente local”.

Dicha norma supone la primacia de la normativa municipal —Carta Orgéani-
ca y Ordenanzas dictadas en consecuencia— por sobre las “leyes” provinciales
e incluso nacionales que pretendan interferir en las materias atribuidas exclusi-
vamente a los Municipios.?

Interpretando el alcance de dicha norma constitucional nacional del art.
123 junto a la del art. 5, ha sefialado la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cion? que:

** La potestad legislativa de la Provincia, sea a través de la Ley Organica de Municipalida-
des u otra norma especial, quedard reducida a aquellas cuestiones que, por exceder las cuestiones
estrictamente locales de cada municipio, abordan aspectos que involucran a todos ellos, como
ser las relativas al régimen de coparticipacion tributaria, o respecto a los procesos judiciales
provinciales que involucren a Municipios, asi como la fijacion de sus limites territoriales. En-

tiéndase que ello en tanto se pretenda limitar potestades municipales. No obsta a que por via .

legislativa pudieran ampliarse las facultades reconocidas por la Constitucién Provincial.

26 Otro tanto ocurre en su Articulo 217 cuando expresa en su primer parrafo que: “Todo
centro de poblacién con asentamiento estable de mas de mil (1.000) habitantes constituye un
municipio”, o cuando en su Articulo 219: “Los municipios tienen el derecho de establecer su
propio orden normativo mediante el dictado de Cartas Orgénicas sancionadas por una Conven-
cién Municipal, que deben asegurar los principios del régimen democrético, representativo y
participativo, y demas requisitos que establece esta Constitucién. Mientras los municipios no
dicten sus Cartas Orgénicas se rigen por la Ley Organica de Municipalidades™.

2 Causas C. 2573. XXX VIIL Y C. 2330. XXXVIIL Recurso de hecho Cablevisién S.A. ¢/
Municipalidad de Pilar s/ accién de amparo - medida cautelar”, Sentencia del 04-04-2006, Fallos
329:976.
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de acuerdo con la distribucion de competencias que emerge de la
Constituciéon Nacional, los poderes de las provincias son origina-
rios e indefinidos (art. 121), en tanto que los delegados a la Nacion
son definidos y expresos (art. 75) [Fallos: 304:1186, entre muchos
otros]. Dentro de este contexto, cabe entender que las prerrogati-
vas de los municipios derivan de las correspondientes provincias a
las que pertenecen (art. 51 y 123)

[y, en especial, a la registradu en Fallos: 156:323 que seguin expre-
saj] el régimen municipal que los Constituyentes reconocieron como
esencial base de la organizacion politica argentina al consagrarlo
como requisito de la autonomia provincial (art. 51) consiste en la
Administracion de aquellas materias que conciernen unicamente a
los habitantes de un distrito o lugar particular sin que afecte direc-
tamente a la Nacidn en su conjunto ... y, por lo tanto, debe estar
investido de la capacidad necesaria para fijar normas de buena
vecindad, ornato, higiene, vialidad, moralidad, etc. de la Comuna y
del poder de preceptuar sanciones correccionales para las infrac-
ciones de las mismas (Fallos: 320:619 y 321:1052).%

También la Corte ha calificado a las ordenanzas como “leyes” municipa-
les, diciendo que:

Las ordenanzas emanan de un organo de gobierno elegido por el

sufragio popular, es, como la ley, una expresion —soberana— de la

voluntad popular, de la voluntad comunitaria organizada. [Por lo

que] El principio de inderogabilidad particular de las reglamenta-

ciones generales es inaplicable a los actos normativos de sustancia

28 Ya con anterioridad a la reforma de la Constitucién Nacional de 1994, la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién habia reconocido la autonomia de los municipios en la conocida causa
“Rivademar” (Fallos 312:326), declarando —entre otras cuestiones— que: “La necesaria existen-
cia de un régimen municipal impuesta por el art. 5° de la Constitucién Nacional determina que las
leyes provinciales no s6lo puedan legitimamente omitir establecerlos, sino que tampoco puedan
privarlos de las atribuciones minimas necesarias para el desempefio de su cometido, entre las
cuales resulta esencial la de fijar la planta de su personal, designarlo y removerlo”, y que “Si los
municipios son drganos de gobierno, resulta inconcebible que ese gobierno, bien que se gjerza en
un ambito limitado territorial y funcionalmente, est¢ desprovisto del poder de designar y remo-
ver a sus empleados”.
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legislativa como son las ordenanzas municipales, respecto de las
cuales cobran plena vigencia las reglas generales de «lex posterior
derogat prioriy y «lex speciales derogat generalis».”®

Y en punto a la distinta entidad frente a las Provincias, tiene dicho desde
antafio el Alto Tribunal que

las comunas con asiento en las provincias, ya sea que las considere

como entes autdrquicos —como fue sostenido a partir de Fallos:

114:282—, o auténomos —segun la reformulacion de la doctrina del

Tribunal a partir de Fallos: 312:326— no resultan identificables con

el Estado provincial >

La posible lesion a la autonomia municipal por la irrazonable interferencia
en cuestiones internas del municipio ha sido ponderada por la Corte Suprema
en una demanda tendiente a resguardar la garantia consagrada por los constitu-
yentes en los arts. 5 y 123 de la Constitucion Nacional, vulnerada por las leyes
VIII 0561 2007 y XI 0560 2007 de la Legislatura Provincial de San Luis y
demas actos dictados en consecuencia, y que fueran llevadas a cabo con el sélo
proposito de interferir en el comicio municipal y en el ejercicio de los derechos
politicos de los electores de la ciudad de San Luis, sin sujecion al principio de
razonabilidad contemplado en el art. 28 de la Constitucién Nacional, haciendo
lugar asimismo a la medida cautelar peticionada.’!

Sentadas tales premisas, analizaré un caso suscitado en el Aambito municipal de
la Ciudad de Corrientes, vinculado a contrataciones y administracion financiera.

Teniendo en cuenta su condiciéon de municipio de primera categoria, ya
durante la vigencia de la Constitucion Provincial reformada en 1993, la Munici-
palidad de la Ciudad de Corrientes sanciono su propia Carta Organica Munici-
pal,*? segundo lugar donde debemos indagar acerca de las potestades de la

¥ P. 457. XXI. Promenade SRL. ¢/ Municipalidad de San Isidro s/ demanda contencioso -
administrativa. 24/08/89. Fallos 312:1394.

30 Confr. Fallos: 312:1457, 314:405 y 319:1407, entre otros, reiterado en causa E. 69.
XXXVIL. Originario Estado Nacional (Estado Mayor General del Ejercito) ¢/ Chaco, Provincia
del s/ inconstitucionalidad, del 17-07-2001, Fallos 324:2066.

31 M. 747. XLIII; Originario - Municipalidad de San Luis ¢/San Luis, Provincia de s/accién
declarativa de certeza. 11/07/2007, Fallos 330:3126.
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Municipalidad de la Ciudad de Corrientes (luego claro esta, de la Carta Magna
Provincial dictada en funcion de los arts. 5y 123 de la Constitucién Nacional).

La Carta Orgéanica Municipal asigna en forma primaria la competencia
legislativa sobre el régimen de contabilidad al Honorable Concejo Deliberante,
cuando prevé en su articulo 101: “El régimen de contabilidad de la Municipali-
dad sera el que dicte el Honorable Concejo Deliberante”. No obstante, la pro-
pia Carta Organica contemplé la solucion ante la omision del Honorable Conce-
jo Deliberante en el dictado de la Ordenanza sobre el régimen de contabilidad
municipal, y entonces previd que: “Hasta tanto el Honorable Concejo Delibe-
rante dicte el régimen de contabilidad de la Municipalidad regira la Ley de
Contabilidad de la Provincia” (articulo 162).

Mientras estuvo vigente, se aplicé la Ley de Contabilidad de la Provincia
de Corrientes N° 3.175, hasta mediados del afio 2004, cuando entrara en vigor
la Ley de la Administracion Financiera y de los Sistemas de Control, Contrata-
ciones y Administracion de los Bienes del Sector Piblico Provincial y Régimen
de Responsabilidad N° 5571 (B.O. 29/07/04), 1a que se aplica desde entonces —
antes que nada— por la remision efectuada por el art. 162 de la Carta Organica
Municipal, en defecto regulatorio atribuido primariamente al Municipio por el
art. 101 transcripto supra.®

Por lo tanto, existen normas previstas en la Ley N° 5571 que estan pensa-
das para la Administracion Piblica Provincial, que en la medida en que se opon-
gan con las mentadas a nivel municipal, la interpretacién armoénica® que conci-
lie ambas indica que prevalecen las municipales salvo que la incompatibilidad
resulte evidente (conf. Art. 216 Gltimo parrafo Constitucién Provincial).

32 Publicada en Boletin Oficial Municipal Afio XXI, N° 542 del 11 de junio de 1997.

3 Ante ello, resulta irrelevante que la Ley 5571 formulase la invitacién a los Municipios a
adherirse (art. 152), adhesion innecesaria en el caso de Capital, pudiendo tener gravitacion respecto
de los municipios de tercera categoria, o los de segunda que no hubiesen dictado su propia Carta
Orgéanica—de acuerdo a la categorizacion efectuada por la Constitucion reformada en 1993—, pero
nunca respecto de los Municipios de primera categoria, en los términos del texto constitucional
anterior. Es que asi como la Ley Provincial no podria limitar las atribuciones conferidas por la
Constitucién Provincial y por la Carta Orgénica Municipal dictada en su consecuencia, menos atin
podria condicionarse la vigencia y aplicacion de normas juridicas dictadas por el Municipio a
través de su Departamento Legislativo, y en ausencia de regulacién propia, de las normas que en su
Carta Organica Municipal estan previstas como de aplicacién supletoria.
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Un ejemplo de lo expuesto ocurre con ciertos 6rganos creados por la
N° 5571 para la Provincia, como ser el Contador y Tesorero, que poseen requi-
sitos de ingreso y permanencia en el cargo distintos a los que, en el ambito
municipal, estdn consagrados para quienes ostentan y ejercen los cargos y fun-
ciones equivalentes, donde por revestir el caracter de Directores Generales de
Contaduria y Tesoreria respectivamente, carecen de estabilidad por hallarse
excluidos —los Directores Generales— del “Estatuto Unico para el Personal
Municipal de la Ciudad de Corrientes” aprobado por Ordenanza N° 3641/200 13
(conforme su art. 4°).

En el ambito municipal (como ocurre en todos los regimenes), la estabili-
dad s6lo alcanza al personal permanente que hubiese ingresado conforme al
procedimiento de concurso de antecedentes y oposicion,* en cargos vacantes
y siempre y cuando hubiesen cumplido los seis meses de servicio efectivo (confr.

3 En este sentido, ha dicho la Corte Suprema que “la interpretacion de las leyes debe
practicarse teniendo en cuenta el contexto general y los fines que las informan, y en ese objeto la
labor del intérprete debe ajustarse a un examen atento y profundo de sus términos que consulte
la racionalidad del precepto y la voluntad del legislador, extremos que no deben ser obviados por
las posibles imperfecciones técnicas de la instrumentacion legal, precisamente para evitar la
frustracion de los objetivos de la norma” (Fallos: 310:1390; 312:1036; 327:1507, 4200). Asimis-
mo, que “la interpretacion debe hacerse arménicamente teniendo en cuenta la totalidad del
ordenamiento juridico y los principios y garantias de raigambre constitucional, para obtener un
resultado adecuado, pues la admision de soluciones notoriamente disvaliosas no resulta compa-
tible con el fin comn, tanto de la tarea legislativa como de la judicial” (Fallos: 311:255; 317:1440).
De manera concordante, ha sefialado la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn que “la interpre-
tacion debe evitar asignar a la ley un sentido que ponga en pugna sus disposiciones, destruyendo
las unas por. las otras, correspondiendo adoptar como verdadero —en cambio— el criterio que las
concilie y obtenga la integral armonizacién de sus preceptos” (Fallos 306:721;307:518 y 993;
313:1293; 315:2668; 316:1927, entre muchos otros).

35 Publicada en el Boletin Oficial Municipal Afio XXV, N° 721 del 20 de marzo de 2001.

3¢ El ingreso por concurso constituye un imperativo reglado impuesto como “deber” por
las normas juridicas, desde la Constitucién Nacional cuando en su art. 16 establece que “todos
los habitantes son iguales ante la ley y admisibles en los empleos publicos sin otra condicién que
laidoneidad”, la cual se acredita a través de los procedimientos de selecci6n establecidos por las
normas reglamentarias, pasando por la Constitucién Provincial cuando en su art. 24 prescribe
que “los empleos puiblicos se concederan a todas las personas bajo el sistema del mérito”, que se
acredita obviamente por los procedimientos de seleccién reglados por las normas, y finalmente
por la Carta Organica Municipal, cuando en su Articulo 83 prescribe de manera categérica que:
“El ingreso del personal y la carrera administrativa en los agrupamientos y cargos previstos en
el escalafén municipal, sera sin excepcion por el sistema de concurso publico de antecedentes y
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art. 83 Carta Organica Municipal, y arts. 6, 7, 8 y 13 Ordenanza 3641, y Orde-
nanza N° 3571).%

En ese supuesto —tomado como ejemplo— se advierte claramente que el
hecho de que en ausencia de sancién de la Ordenanza especifica se aplique el
régimen de contabilidad provincial —hoy Ley N° 5571—, no significa que la ex-
tension se opere respecto de los érganos rectores del sistema, ni los restantes
organos creados por dicha ley para funcionar en el ambito provincial, ni a las
atribuciones que la Ley provincial les hubiese asignado.

Es que los funcionarios que en el Municipio estan llamados a cumplir las
funciones equivalentes a los que en la Provincia cumplen los roles de Tesorero
y Contador General, respectivamente, poseen recaudos de ingreso, permanen-
cia y cese que ninguna similitud guardan con los provinciales. La propia deno-
minacién como “Directores Generales” nos remite necesariamente a la norma
del art. 4° que, al igual que al Intendente, Secretarios, Concejales, entre otros,
excluye del ambito de aplicacion de la Ordenanza N° 3641, por ser funcionarios
de naturaleza politica, de confianza o de conduccidn, encuadrados en el art. 43
inc. 4° de la Carta Organica Municipal.*®

oposicidn, el que sera reglamentado por Ordenanza” (siendo reglamentado por las Ordenanzas
N° 3571 y 3641).

37 Publicada en el Boletin Oficial Municipal Afio XXIV, N° 654 del 29 de Junio de 2000.

3 La interpretacién sefialada ha sido corroborada por el Superior Tribunal de Justicia de
Corrientes, en Sentencia N° 82 del 20-08-2008, Expediente N° C07-13493/6, caratulado: “Grebe,
José Miguel ¢/ Municipalidad de la Ciudad de Ctes. S/ Amparo”, donde sefialara en el Conside-
rando V.- que “los motivos tenidos en vista por el Municipio capitalino en la anterior gestién de
gobierno para proceder a su designacién como Director General de la Tesorerfa, resulta que este
caso es analogo al decidido por este Superior Tribunal a través de la sentencia N° 147/2007
pronunciada en autos “Céceres Alicia Margarita” (Expte N° 43365/6), en el cual se resolvié que
sin lugar a dudas la designacién como DIRECTOR GENERAL (en el precedente que cité lo fue
en la Contaduria de la Municipalidad de la ciudad de Corrientes -resolucion N° 023 de fecha 12
_ de diciembre de 2.001), no otorga derecho a la estabilidad y en mérito a lo reglado por el articulo
4 inciso a) del Estatuto aprobado por Ordenanza 3641/2.001, quedd excluida el cargo de esa
normativa, siendo atribucion del Departamento Ejecutivo Municipal (art. 43, inciso 4. Carta
Orgénica) remover a los Secretarios y demas empleados de la Municipalidad, cuyo nombramien-
to o designacidn no esté regulado de otra forma”. Agregé mas abajo “El nuevo Intendente dio por
terminada la gestion de un funcionario de confianza que integré el gabinete anterior y como tal,
no estaba comprendido en el Estatuto del Personal Municipal en la categoria de personal perma-
nente. Tampoco resulta vélido el argumento esgrimido por el actor al pretender su asimilacién al
cargo de Tesorero General o Contador General de 1a Provincia en los términos de laley 5571 de
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El caso traido como ejemplo, sirve tan s6lo para evidenciar que salvando
los 6rganos mentados en la Ley provincial, y alglin otro aspecto cuyo analisis
excede claramente la extension de la presente, demuestra que la aplicacion de
la Ley N° 5571 en la 6rbita municipal debe realizarse de manera arménica con
las restantes normas, comenzando por la Carta Organica Municipal, que asig-
nan competencia al Municipio de manera primaria, las que desplazan -en el
punto- a las normas provinciales aplicables supletoriamente. Precisamente, la
supletoriedad supone la inexistencia de norma expresa del érgano competente,
y habiéndola, se aplica la norma emanada de este y no la supletoria.

Lo propio cabe decir en materia de contrataciones, donde si bien la Ley N°
5571 contempla normas generales sobre la materia, no se debe descuidar la exis-
tencia de regulaciones especiales dictadas por la Municipalidad sobre contratos
administrativos (v gz Ordenanza N° 3193 de Transporte Piblico de Pasajeros; Or-
denanza 3581 de Obras Piblicas; Ordenanza N° 2.468/93 y su modificatoria N°
3408/98 de Proteccion a la Libre Iniciativa Privada; Ordenanza N°3641 de Empleo
Publico, entre otras), las que deberan interpretarse arménicamente con aquélla.

Téngase en cuenta que no es la tnica Ley Provincial que se aplica en el
ambito municipal por ausencia de una Ordenanza Municipal especifica. Un
ejemplo esta dado por la Ley N° 3460 de Procedimientos Administrativos de la
Provincia de Corrientes, que rige supletoriamente no obstante que segin la
Carta Organica Municipal, corresponde al Honorable Concejo Deliberante
“Dictar normas sobre procedimientos administrativos” (art. 25, inciso 21).

La Ley N° 3460% es la norma provincial general de Procedimientos Admi-
nistrativos cuya aplicacion al ambito municipal data de tiempos previos al reco-
nocimiento constitucional expreso de la autonomia municipal® y que, obvia-

Administracién Financiera de la Provincia, ley que estima aplicable a su situacion en tanto el art.
152 de esa normativa expresa que los Municipios que no tengan una legislacién propia en la
materia se regiran por sus disposiciones; ello ni bien se constata que la demandada cuenta con la
Ordenanza regulatoria del empleo piblico municipal anteriormente referida, reglamentaria a su
vez de lo reglado en la Carta Orgénica Municipal, por lo que a la situacién particular aqui
analizada no resulta aplicable la ley 5571. Aquella normativa municipal otorga pues suficiente
fundamento al obrar municipal. Siendo de esta manera, no puede invocar ¢l demandante a su
favor la estabilidad”.

* Publicada en el Boletin Oficial de la Provincia de Corrientes el 30 de enero de 1979.

40 Asi prescribe en su articulo 285 que: “Las Municipalidades deberan ajustar su organiza-
cién para la aplicacién de la presente Ley”, imposicidon que adolece de inconstitucionalidad
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mente, quedara desplazada en su aplicacion por la existencia de Ordenanzas de
procedimientos administrativos especiales.*!

5. Conflicto entre una norma nacional (de derecho comin) con una nor-
ma local (provincial o municipal) especifica

Seguidamente, resulta muy ilustrativo un caso acerca del conflicto que
podria suscitarse cuando el operador juridico, tentado a buscar en la norma
general que regula el instituto de los instrumentos piblicos —art. 979 y ss. del
Codigo Civil- omita ponderar la existencia de normas locales que disefien y
regulen instrumentos piblicos especiales de dicho &mbito.

En punto a la prevalencia de normas municipales que disefian procedi-
mientos y recaudos que deben reunir las Actas labradas por funcionarios muni-
cipales, respecto de normas generales plasmadas en el art. 979 y concordantes
del Cadigo Civil relativa a los instrumentos publicos, resulta destacable lo deci-
dido por el Superior Tribunal de Justicia local mediante Sentencia N° 16 del 10-
03-2009, en el Expediente N° ETF 5252/7 caratulado: “Expte. Administrativo
en la causa N° 3318-P-05 ¢/ Propietario del vehiculo dominio BGZ — 490, del
Juzg. de Faltas N° 1 — Capital”, en el que entendié que

sobreviniente, pues no puede desde la Legislatura Provincial imponerse una norma a los Muni-
cipios, quienes podran adherir expresamente o dictar su propia Ordenanza General de Procedi-
miento Administrativo, quedando —en el mejor de los casos— como supletoria de otros procedi-
mientos especiales. .

*! Articulo 1. Esta Ley regira la actividad administrativa del Estado, con excepcion de
aquella que tenga régimen establecido por ley especial, en cuyo caso se aplicaran las disposicio-
nes de la presente como supletoria.

Articulo 2. Las normas de esta ley se aplicaran también en la forma establecida en el articulo
anterior a las personas publicas no estatales y a las privadas que ejerzan funciéon administrativa
por delegacion estatal, salvo que lo impida la naturaleza del entero de su actividad.

Articulo 3. Se presume regida por el derecho publico, toda la organizacion, actividad o
relacion del Estado y de los entes publicos; en consecuencia se requiere norma expresa para que
se considere la organizacion o actividad de los 6rganos publicos o las relaciones en que ellos sean
parte, excluidas de la regulacion establecida por esta ley y las demas que integran el sistema
administrativo provincial. La actividad de las personas privadas s6lo se considerard sometida a
esta ley y a las demads que integran el sistema de derecho administrativo provincial, cuando la ley
expresamente lo disponga o surjan en forma indudable del tipo de funci6n ejercida.
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habiendo controlado las Actas cuya impugnacion se pretende, con-
Jorme a los recaudos exigidos en el art. 26 de la Ordenanza Muni-
cipal N° 3588/00 (modificatoria del Codigo de Faltas Municipales),
se aprecia que aquellas, cumplen con los requisitos detallados des-
de el inc. a) al e). Disposicion que a continuacion se transcribe:
“Art. 26°: El agente que en virtud de sus funciones compruebe una
infraccion labrard de inmediato un acta que contendrd los elemen-
tos necesarios para determinar claramente: a) El lugar, fecha y la
hora de la comisién del hecho o de la omisién punible. b) La natu-
raleza y la circunstancia de los mismos y las caracteristicas de los
elementos o, en su caso, vehiculos empleados para cometerla. c) El
nombre y domicilio del presunto infractor si hubiere sido posible
determinarlo. d) El nombre y domicilio de los testigos, si fuere posi-
ble. e) La firma del agente, con aclaracion del nombre y cargo. Las
actas de comprobacién emanadas de medios mecdnicos, electroni-
cos o computarizados, deben contener en los casos que involucren
vehiculos, ademas de los elementos anteriores, la patente, marca y
afio del vehiculo. Las actas que no se ajusten en lo esencial a lo
establecido en este Articulo, pueden ser desestimadas por el Juez.
Se desestimaran en la misma forma, cuando los hechos en que se
JSunden las actuaciones o denuncias, no constituyan infraccion.

[Agrego luego que] asi revisadas las actas, se observa que se en-
cuentran consignados los lugares de las infracciones, a saber: Zona
del Puerto, -Acta de f5. 1-, Irigoyen 1146 — Acta de fs. 4-, Playon
del Puerto — Acta de 6-, y asi sucesivamente se individualizan los
lugares a fs. 8, 12 y 13), las fechas y horas de las infracciones, la
chapa patente y descripcion del vehiculo infractor, y las descrip-
ciones de aquellas (Estacionar en paradas de colectivos, Estacio-
nar en lugares prohibidos, Estacionar en mano izquierda en hora-
rio no permitido, etc.), obrando la(s) firmas y aclaraciones de los
funcionarios municipales actuantes, pese a que el recurrente dice
lo contrario, (ver fs. 1, 4, 6, 8, 12 y 13). En consecuencia, son
validas y no nulas, como lo pretende el recurrente, pues
especificamente se establece en el inc. c) que el acta solo contendrd
el nombre y domicilio del presunto infractor si hubiese sido posible
determinarlo, circunstancia que como consta en las Actas aqui cues-
tionadas ello no fue posible porque segun el agente de transito, el
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conductor estuvo ausente, o se negé a firmar, mientras que respecto
de los testigos, el inciso d) dispone que el nombre y domicilio de los
testigos, serd consignado cuando fuere posible, razén por lo cual
la ausencia de testigo no invalida el Acta de Infraccion Municipal.
Hay que tener presente también, que el “Art. 33° de la citada Orde-
nanza, dispone: “Las actas labradas por el agente en las condicio-
nes enumeradas en el articulo 25 del presente Codigo y que no sean
enervadas por otras pruebas, pueden ser consideradas por el Juez
como plena prueba de responsabilidad del infractor”. -

(...) En consecuencia [agrega], se equivoca el recurrente cuando
trata de equiparar las faltas o infracciones municipales a delitos
comunes, y las Actas de Infraccion a las actas labradas conforme
al cédigo Civil, pues tanto uno como otro y el proceso mismo, no se
ajustan al cédigo Penal, ni al Civil, sino que tienen un ordenamien-
to propio, previsto en la Ordenanza N° 3588/00 y en las distintas
que regulan el régimen juridico municipal.

6. Algunas consideraciones generales acerca de la irrelevancia de la
organizacion federal de un Estado frente al Derecho Internacional

Sin perjuicio del caracter de fuente del derecho interno que invisten los trata-
dos internacionales, lo cierto es que frente al derecho internacional, la firma de un
tratado por un Estado soberano surte la responsabilidad internacional de éste aun
cuando el incumplimiento provenga de una de sus subdivisiones politicas. De all{
que resulte necesario el respeto por parte de las Provincias y Municipios —e
incluso sus respectivos entes descentralizados—, alin dentro del ambito de sus
respectivas autonomias, no traspasar los limites que surgen de aquéllos.

Por tal razén se ha dicho que

es un principio consagrado bajo el derecho internacional que las

acciones de una subdivision politica de un Estado Federal -como

una provincia- son atribuibles al gobierno central, sin que la es-
tructura constitucional interna de un pais pueda alterar tales obli-
gaciones [pues] aun cuando la Republica Argentina no es respon-
sable bajo el derecho local por el cumplimiento de los contratos
concluidos por (una Provincia) —que posee personalidad juridica
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separada bajo su propio derecho y es responsable por el cumpli-
miento de sus propios contratos— bajo las reglas del derecho inter-
nacional la Republica Argentina es internacionalmente responsa-
ble por los actos de sus autoridades provinciales.*

De igual manera, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha establecido

que, incluso, el propio tenor de las resoluciones y comunicaciones
de los organismos internacionales que intervienen en las denuncias
que dan origen a este proceso —acompafiadas a estos autos— reve-
lan que la relacion juridica que se invoca, y sobre la base de la cual
se persigue que se condene a cumplir las recomendaciones y deci-
siones adoptadas por la Comision y por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, vincula a los actores de manera directa con el
Estado Nacional y no con la Provincia de Mendoza® [no obstante
el incumplimiento de los tratados generarse por actos y omisiones
de esta ultima].

Un caso reciente de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion resulte escla-
recedor del aserto, en una causa donde la actora -un Sindicato- no obstante
cuestionarse un acto administrativo local de la Provincia de Salta que dispusiera la
cesantia a un agente estatal provincial, por ser contraria a una recomendacién de la
0.1 T, sostuvo el Alto Tribunal que el (inico sujeto demandable por tal motivo era el
Estado Nacional, y no la Provincia de Salta,* en los siguientes términos:

No corresponde la competencia originaria de la Corte, la causa en
la que se demanda a una provincia y al Estado Nacional el cumpli-

42 En tal sentido, ver Perez Hualde, Alejandro (2001), “Las provincias, sus contratos
publicos y los tratados internacionales de proteccién reciproca de inversiones”, La Ley, 2001-D,
14, comentando el Laudo del CIADI emitido el 21 de noviembre de 2000 en el caso «Compaiiia
de Aguas del Aconquija S.A.»; las citas corresponden a los Parrafos 50 y 96 de dicho Laudo;
asimismo, véase Tawil, Guido Santiago, “Los conflictos en materia de inversion, la jurisdiccion
del CIADI1 y el derecho aplicable: a propésito de las recientes decisiones en los casos « Vivendi»
, «Wena» y «Maffezini», La Ley, 2003-A, 914, entre muchos otros.

4 CSIN, L. 733. XLII. Originario Lavado, Diego Jorge y otros ¢/ Mendoza, Provincia de
y otro s/ accidn declarativa de certeza. 20 de marzo de 2007. Fallos 330:1135.

4 A. 386. XXXVII; ORI “Asociacién de Trabajadores del Estado (A.T.E.) ¢/Estado Na-
cional y otro s/ cumplimiento de recomendacion de fa Q.1.T” fallada el 25/11/2008. Fallos
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miento de una recomendacion de la Organizacion Internacional del
Trabajo (O.IT) en el caso 1867 —queja contra el gobierno argenti-
no—, a fin de que se reincorpore al actor en su lugar de trabajo y se
le abonen los salarios caidos desde su cesantia, pues al haber cues-
tionado el propio Estado Nacional la obligatoriedad de la disposi-
cién invocada, la presencia en el proceso del estado local resulta
indiferente, siendo aquél el que debe valorar los alcances de dicha
recomendacion y determinar- en el supuesto mds favorable al actor
de que se la considere exigible- si asume su cumplimiento.
[Agregé que] para que proceda la competencia originaria de la
Corte prevista en el articulo 117 de la Constitucion Nacional, regla-
mentado por el articulo 24, inciso 1° del decreto ley 1285/58, una
provincia debe ser parte en el proceso, ya sea como actora, deman-
dada o tercero, tanto en sentido nominal como sustancial, de mane-
ra tal que no basta la voluntad de los litigantes, sino que es necesa-
rio que del examen que se realiza de la relacion juridica que se
invoca surja que el Estado local contra el cual se pretende dirigir
la accion tenga un interés directo en el pleito de forma tal que la
sentencia que se dicte le resulte obligatoria.®’

331:2638.

45 Por su voto, los Dres. Elena I. Highton de Nolasco y Juan Carlos Maqueda expresaron
que “No corresponde la competencia originaria de la Corte, en la causa en la que se demanda a
una provincia y al Estado Nacional el cumplimiento de una recomendacién de la Organizacién
Internacional del Trabajo (O.1.T) en ¢l caso 1867 —queja contra el gobierno argentino—, a fin de
que se reincorpore al actor en su lugar de trabajo y se le abonen los salarios caidos desde su
cesantia, pues dicha cuestién ha salido de la 6rbita interna de la Repuiblica Argentina, lo que
impide admitir que el estado local sea titular de la relacion juridica en que se funda la pretension
y no se le puede reconocer idoneidad para contradecir la especifica materia sobre la que versara
el pleito, y la recomendacion revela que la relacién juridica sobre la cual se persigue su cumpli-
miento vincula a la actora con el Estado Nacional —inico obligado por el tratado— y no con la
provincia”, agregando ademas que “pues el Estado Nacional —al ser miembro de la Organizacion
Internacional del Trabajo (O.1.T)—, es la persona de derecho publico a quien se dirige aquél y
sobre la que pesa la carga de adoptar las medidas necesarias y decisiones que permitirian evitar
la responsabilidad internacional; una solucién contraria importaria vaciar el contenido del art.
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7. Rango de los tratados internacionales en el Derecho Argentino. Su
relacion con el arbitraje internacional

La Constitucion Nacional establece en su articulo 27: “El Gobierno Federal
esta obligado a afianzar sus relaciones de paz y comercio con las potencias
extranjeras por medio de tratados que estén en conformidad con los principios
de derecho publico establecidos en esta Constitucion”,

Por su parte, en su articulo 31 prescribe:

Esta Constitucion, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se
dicten por el Congreso y los tratados con las potencias extranjeras
son la ley suprema de la Nacion; y las autoridades de cada provin-
cia estdn obligadas a conformarse a ella, no obstante cualquiera
disposicion en contrario que contengan las leyes o Constituciones
provinciales, salvo para la Provincia de Buenos Aires, los tratados
ratificados después del pacto del 11 de noviembre de 1859.

En su articulo 75, regula entre las atribuciones del Congreso de la Nacion:

22. Aprobar o desechar tratados concluidos con las demas naciones y con
las organizaciones internacionales y los concordatos con la Santa Sede. Los
tratados y concordatos tienen jerarquia superior a las leyes.

La Declaraciéon Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; la
Declaracién Universal de Derechos Humanos; la Convencion Americana so-
bre Derechos Humanos; el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y su
Protocolo Facultativo; la Convencion Sobre la Prevencion y la Sancion del Delito
de Genocidip; la Convencion Internacional sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacidn Racial; la Convencidn Sobre la Eliminacion de To-
das las Formas de Discriminacion Contra la Mujer; la Convencién Contra la
Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes; la Conven-
cién Sobre los Derechos del Nifio; en las condiciones de su vigencia, tienen
jerarquia constitucional, no derogan articulo alguno de la primera parte de esta
Constitucion y deben entenderse complementarios de los derechos y garantias
por ella reconocidos. S6lo podran ser denunciados, en su caso, por el Poder
Ejecutivo Nacional, previa aprobacidn de las dos terceras partes de la totalidad
de los miembros de cada Camara.

Los demas tratados y convenciones sobre derechos humanos, luego de ser
aprobados por el Congreso, requeriran el voto de las dos terceras partes de la
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totalidad de los miembros de cada Camara para gozar de la jerarquia constitu-
cional.

23.(..)

24, Aprobar tratados de integracion que deleguen competencia y jurisdic-
cidn a organizaciones supraestatales en condiciones de reciprocidad e igualdad,
y que respeten el orden democratico y los derechos humanos. Las normas

"dictadas en su consecuencia tienen jerarquia superior a las leyes.

[Agrega que] la aprobacion de estos tratados con Estados de
Latinoamérica requerird la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada Cdmara. En el caso de tratados con otros Estados,
el Congreso de la Nacion, con la mayoria absoluta de los miembros
presentes de cada Cdmara, declarard la conveniencia de la aproba-
cion del tratado y sélo podrd ser aprobado con el voto de la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, después de
ciento veinte dias del acto declarativo. La denuncia de los tratados
referidos a este inciso, exigird la previa aprobacion de la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara.

La Procuracion del Tesoro, con apoyo en precedentes del Alto Tri-
bunal de la Nacion, ha definido al Tratado Internacional como (...)
un acto complejo federal”. Del disefio constitucional argentino surge
que los pasos para la celebracion de un tratado son: a) negocia-
cion y firma (funcion de gestacion) por el Poder Ejecutivo; b) apro-
bacion (funcion de control) a cargo del Congreso y c) ratificacion
en sede internacional (funcion ulterior e independiente de la apro-
bacion) cumplida por el Poder Ejecutivo. La aceptacion por parte
del Poder Legislativo de un tratado no obliga, sino que faculta o
posibilita al Poder Ejecutivo a proceder a su ratificacion en sede
internacional, decision ésta que es de su exclusivo resorte (conf.
Dict. 118/97).%

En sentido concordante, en el caso “Ekmekdjian” (Fallos: 315:1492), re-
suelto el 7 de julio de 1992, el Alto Tribunal modificé el criterio que habia man-
tenido invariable desde el precedente “Martin” (Fallos: 257:99), y sostuvo que
en virtud del articulo 27 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los

99, inc. 1 de la Constitucién Nacional y los compromisos asumidos por la Nacién Argentina”.
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Tratados —ratificada por la Reptblica Argentina en 1972 y en vigor desde 1980—
las normas contractuales internacionales que integran el orden juridico nacional
(articulo 31 de la Constitucidn) poseen primacia por sobre las leyes nacionales
y cualquier otra norma interna de rango inferior a la Constitucién Nacional.
En palabras de la Corte:
Esta convencioén ha alterado la situacion del ordenamiento juridico
argentino contemplada en los precedentes de Fallos: 257:99 y 271:7,
pues ya no es exacta la proposicion juridica segun la cual ‘no exis-
te fundamento normativo para acordar prioridad’ al tratado frente
a la ley. Tal fundamento normativo radica en el articulo 27 de la
Convencion de Viena, segun el cual ‘Una parte no podrd invocar
las disposiciones de su derecho interno como justificacion del in-
cumplimiento de un tratado (pdrr. 18).%

Incluso se ha ido mas alla al dar prevalencia al derecho internacional con-
suetudinario por sobre el principio de legalidad e irretroactividad en materia penal,
validando asi la aplicacion retroactiva de la Convencién sobre la Imprescriptibilidad
de los Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa Humanidad.®

Esta doctrina se consolidé durante la primera mitad de los afios noventa
(Fallos: 316:1669y 317:1282) y fue un importante antecedente para la reforma
constitucional del afio 1994, que establecié expresamente la supremacia de los
tratados internacionales por sobre las leyes nacionales y confirié rango consti-
tucional a los pactos internacionales en materia de derechos humanos mencio-
nados en el articulo 75, inciso 22, de la Constitucién nacional.

Cabe tener presente que

Cuando la Nacion ratifica un tratado que firmé con otro Estado, se
obliga internacionalmente a que sus organos administrativos y ju-
risdiccionales lo apliquen a los supuestos que ese tratado contem-

46 Dictamenes 244:850.

47 Dictamen del Procurador General en fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion,
14/06/2005 en causa: “Simén, Julio Héctor y otros”, Fallos 328:2056. Ver también CSJN, 13/07/
2007, “Mazzeo, Julio L. y otros™, Fallos Corte: 330:3248.

8 Corte Suprema de Justicia de la Nacién, 24/08/2004, “Arancibia Clavel, Enrique L.”,
Fallos 327:3312. Con anterioridad ya habia admitido el principio en CSIN, 02/11/1995, “Priebke,
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ple, siempre que contenga descripciones lo suficientemente concre-
tas de tales supuestos de hecho que hagan posible su aplicacion
inmediata.*®

El sistema implementado por el Convenio CIADI® y los TBP’s*' no resul-
tan per se violatorios de ninguna norma ni principio de derecho publico dimanante
de la Constitucion Nacional.*? No obstante, en el hipotético supuesto de que la
interpretacién al momento de la aplicacién de dicho sistema resulte irrazonable
o violatoria de los principios de derecho publico contenidos en nuestra Carta
Magna, el ordenamiento juridico brinda suficientes herramientas para cohones-
tar un Laudo de tales caracteristicas, resultando entonces contraria a la Cons-
titucién no el Tratado ni sus leyes aprobatorias, sino la interpretacién hecha del
mismo por el Tribunal Arbitral, plasmada en la decision arbitral.

En primer término, el propio Convenio CIADI prevé la posibilidad de soli-
citar la anulacién del Laudo mediante escrito dirigido al Secretario General
fundado en una o mas de las siguientes causas:

(a) que el Tribunal se hubiere constituido incorrectamente;

(b) que el Tribunal se hubiere extralimitado manifiestamente en sus facul-
tades;

(c) que hubiere habido corrupcion de algtin miembro del Tribunal;

(d) que hubiere quebrantamiento grave de una norma de procedimiento; o

(e) que no se hubieren expresado en el laudo los motivos en que se funde.

Sin perjuicio de ello, si aun asi se entendiese que la decision resultare violatoria
de los principios de derecho publico constitucional, cabria entonces el contralor
de constitucionalidad por parte de los tribunales nacionales.

Erich.”, Fallos 318:2148.

4 E. 64. XXIII. Ekmekdjian, Miguel Angel ¢/ Sofovich, Gerardo y otros. 7/07/92. Fallos
315: 1492.

¢ Por Ley N° 24353 (B.O. 02-09-1994), la Argentina aprob6 el Convenio sobre Arreglo de
Diferencias Relativas a Inversiones entre Estados y Nacionales de otros Estados, adoptada en
Washington (EE.UU.) el 18.3.65. El Convenio entré en vigencia el 14 de octubre de 1966 como
una institucién especialmente creada para facilitar la solucién de controversias entre gobiernos e
inversionistas extranjeros.

51 Sigla correspondiente a Tratados Bilaterales de Promocion y Protecciéon Reciprocas de
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En tal sentido, la Corte Suprema en el fallo “Cartellone ¢. Hidronor,*
abono la tesis amplia respecto del control de constitucionalidad de los laudos
arbitrales. Mediante la formula “casos en los que los términos del laudo arbitral
se extiende a supuestos que contrarien el orden piblico” (causal general que
también habian admitido Boggiano y Nazareno), a la irrazonabilidad se agrega
la inconstitucionalidad y la ilegalidad (recordando lo decidido en Fallos 292:223).
De esta manera, el Alto Tribunal reconocié un control de constitucionalidad
amplio sobre los laudos arbitrales mas alla de las renuncias oportunamente con-
sumadas, sobre la base de la indisponibilidad de los derechos fundamenta-
les: en este caso, el derecho a la jurisdiccion en torno al control de
constitucionalidad.

La Corte Suprema utilizé6 como base argumental el art. 872 del Cédigo
Civil que prohibe la renuncia de los derechos concedidos en mira del interés
publico y el art. 874 del mismo texto legal que ordena la interpretacion restric-
tiva que corresponde aplicar en el ambito de esta institucion juridica.

Ello es asi, no obstante lo prescripto por los arts. 53 y 54 del Convenio
CIADI, en punto a la obligatoriedad de los laudos en el derecho interno, a los
que se les debe asignar el mismo valor que el de una Sentencia judicial, pues
aun en el derecho interno y respecto de las Sentencias dictadas por los jueces
argentinos, se ha instituido pretorianamente, inspirandose en similares princi-
pios, la accién por Cosa Juzgada irrita.>

Inversiones, o Tratados Bilaterales de Inversion.

%2 Contrariamente, Balbin ha sostenido que “el régimen del CIADI es de dudosa
constitucionalidad porque si bien el Estado argentino puede ceder sus potestades jurisdicciona-
les en tribunales extranjeros o arbitrales, tal el CIADI y tratados bilaterales de inversién, en
ningin caso puede delegar el control de constitucionalidad de los laudos ante sus propios
tribunales en supuestos de excepcion por clara violacion de las disposiciones de derecho interno.
Téngase presente —agrega— que habitualmente los tribunales arbitrales aplican el derecho interna-
cional o principios sin mayor sustento, con exclusién del derecho plblico interno™. Balbin,
Carlos (2007), Curso de derecho administrativo, Prélogo de Eduardo Garcia de Enterria, T° 1,
Buenos Aires: La Ley, p. 285.

33 Corte Suprema de Justicia de la Nacién ~ 2004/06/01 ~ José Cartellone Construcciones
Civiles S.A. c. Hidroeléctrica Norpatagénica S.A. o Hidronor S.A., Fallos 327:1881.

3¢ Al respecto, la Corte Suprema ha decidido que: “No es ébice para el reconocimiento de
la facultad de ejercer una accién auténoma declarativa invalidatoria de la cosa juzgada que se
considera irrita la falta de un procedimiento ritual expresamente previsto, ya que esta circuns-
tancia no puede resultar un obstéculo para que los tribunales tengan la facultad de comprobar, en
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Cuando el laudo o la sentencia sean contrarias a los principios de derecho
publico constitucional, podrian ser pasibles de revision por los tribunales locales
quienes los pueden revocar por irrazonables e inconstitucionales.>

Restara luego analizar el efecto que dicha decision pudiera generar en punto
a la responsabilidad internacional del Estado cuyos jueces hubiesen declarado su
inconstitucionalidad, pues la eventual invalidez del tratado para el derecho interno
resulta irrelevante en el orden internacional frente a otros Estados.

En tal sentido, recuerda Graham que en la tradicion continental, si los tra-
tados son superiores a las leyes, también son inferiores a la constitucion. Como
lo ilustran por ejemplo los casos Tecmed y Azurix, si un derecho constitucional
entra en conflicto con un derecho de un tratado, es éste primero que tiene que,
segun el derecho nacional, prevalecer, no obstante que segiin el derecho inter-
nacional, un pais no puede invocar su derecho interno para sustraerse a sus
obligaciones internacionales.

un proceso de conocimiento de amplio debate y prueba, los defectos de las sentencias pasadas
en autoridad de cosa juzgada que se impugnan” (E. 66. XX VI. Egiies, Alberto José ¢/ Buenos
Aires, Provincia de s/ dafios y perjuicios (error judicial). 29/10/96. Fallos 319:2527); En igual
sentido, en la causa: “Banco Central de la Republica Argentina en Centro Financiero S.A. Cia.
Financiera —incid. de verificacion tardia—rec. de inconstitucionalidad y recurso directo™. 20/03/
03. Fallos 326:742.

3 Ello a pesar de no estar prevista la revision de los laudos del CIADI por un tribunal
doméstico. Para una descripcién detallada del mecanismo arbitral del CLADI, ver: Barraguirre,
Jorge Alberto (h), “Algunas cuestiones claves en el arbitraje internacional de inversion: lecciones
desde la argentina”, Publicacidn de las Naciones Unidas, Santiago, Chile, 2010; del mismo autor:
“Los tratados bilaterales de inversién (TBIS) y el convenio CIADI ;la evaporacion del derecho
administrativo doméstico?”, en Res Publica Argentina, 2007-3, p. 107, Octubte-Diciembre 2007,
Ediciones Rap, Buenos Aires; también en el libro El nuevo Derecho Administrativo Global en
América Latina, p. 203, Ediciones Rap, 2009, Buenos Aires.

% Graham, James A., “Prolegomeno: el décimo aniversario de la revista latinoamericana de
mediacion y arbitraje: unas breves observaciones sobre el pasado, presente y futuro del arbitraje
en América Latina”, en Revista Latinoamericana de Mediacion y Arbitraje (RLMA), 2010-1, p.
7y ss., p. 11, México. Agrega el autor: “De nuevo no es tanto un problema juridico, sino socio-
politico, visto que la constitucién en casi todos los paises latinoamericanos es la expresion de la
soberania popular y el garante de la justicia, que entonces légicamente no puede ser inferior auna
norma que viene de “afuera”. Aqui también, se debera buscar soluciones novedosas que podran
resolver este conflicto, como por ejemplo instaurar el principio de un control constitucional
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8. Conclusiéon

La organizacion federal disefiada por la Constitucion de la Nacion Argentina,
conforme a la cual existen competencias reservadas por las provincias, otras
transferidas de modo expreso y exclusivo a la nacion, tanto en materias de dere-
cho comuin como federales, amén de potestades concurrentes, y sumada la exis-
tencia de un régimen municipal disefiado por las Constituciones Provinciales en
funcién de las mandas contenidas en los articulos 5° y 123° de aquélla, demuestra
las dificultades y complejidades que presenta para el jurista mas avezado la iden-
tificacion de las fuentes idoneas para dar respuesta al caso concreto.

Si a ello sumamos el impacto que supone el reconocimiento de la primacia
de los tratados internacionales respecto de las normas internas, y que algunos
de ellos poseen jerarquia constitucional, la oscuridad se acrecienta.

No conformes con ello, tenemos que el legislador (lato sensu) produce
normas carentes -muchas veces- de una adecuada técnica legislativa, lo que
genera no solo dificultad en el conocimiento del sentido y alcance de las nor-
mas, sino que muchas veces se producen modificaciones asistematicas de tex-
tos, cuando no generandose una profusién normativa’®’ generadora de incerti-
dumbre e imprevisibilidad. Sin embargo, la Corte Suprema Argentina ha enten-
dido que no resulta aplicable el principio de la inderogabilidad singular del regla-
mento al caso de las leyes,* validando incluso que una ley singular como la de

previo a la ratificacién de las convenciones internacionales”.

57 Corte Suprema de-Justicia de la Nacion, 05/03/2003, “Provincia de San Luis ¢. Estado
Nacional”, Fallos 326:417. Expreso en su Considerando 21), in fine, remitiéndose a la causa
“Smith” (Fallos 325:28) que “Ello es asf pues, de lo contrario, se correria el riesgo de provocar
respuestas inicuas, que solo contribuirian a ahondar atin mas la desorientacién provocada tanto
por la deficiente técnica legislativa que se vislumbra en las disposiciones bajo examen, las cuales
han generado una profusidn de normas sobre la materia que, mas que propender a la fijacién de
pautas claras, han provocado un inédito y prolongado estado de incertidumbre (conf. conside-
rando 9° de la causa «Smith», ya citada), que atin no ha sido disipado”.

%8 “El principio de la “inderogabilidad singular de los reglamentos™ no se aplica a los actos
legislativos de sustancia normativa, como son las ordenanzas municipales, respecto de las cuales
cobran plena vigencia las reglas generales de “lex posterior derogat prior y lex sepcialis derogat
generalis”, pues las leyes emanan de un érgano de gobierno elegido por el sufragio popular;
siendo una expresion “soberana” de la voluntad popular, de la voluntad comunitaria organiza-
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presupuesto pudiera contradecir una ley general anterior,” mas alla que no deja
de ser una pésima técnica legislativa contraria a la seguridad juridica.*®

He intentado mostrar con modelos tentativos los caminos que el operador
juridico debe tomar segiin cual sea el ambito donde se suscita el conflicto,
focalizando en cuestiones de Derecho Administrativo, que por tratarse de un
subsistema juridico con autonomia cientifica, debe procurar sus soluciones en
dicho subsistema, debidamente diferenciado en ambito de competencia politico
constitucional de que se trate. . ' ‘

Es por ello que la presuncién civilista de conocimiento del derecho, en el
ambito administrativo se mitiga notablemente con el reconocimiento del princi-
pio del informalismo a favor del administrado, de quien se presume casualmen-
te lo contrario, y es razonable pues se trata de una materia respecto de la cual
existen tantos entes productores de normas como niveles politicos existen en la
Argentina (Nacion, Provincia, Ciudad Auténoma, Municipios).

da”. (P. 457. XXI.; Promenade SRL. ¢/ Municipalidad de San Isidro s/ demanda contencioso —
administrativa. 24/08/1989. Fallos 312:1394).

3 “Corresponde rechazar el agravio relativo a que laley 25.237 habria violado el art. 20 de
la ley 24.156 ya que esta tiltima no se diferencia, en cuanto a su jerarqufa normativa, del resto de
las leyes que dicta el Congreso de la Nacién por lo que la primera, al resultar una norma
posterior, puede derogar una ley anterior, en forma expresa o en forma tacita” (Z. 74. XXXV.;
Zofracor S.A. ¢/ Estado Nacional s/ amparo. 20/09/2002. Fallos 325:2394).

% Sumados a la famosa frase final en las normas legales que suele expresarse del siguiente
modo: “derégase toda norma legal que se oponga a la presente”.




