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CAPITULO1
INTRODUCCION

1. INTRODUCCION A LA PROBLEMATICA

Con el firme propdsito de transmitir con total claridad la problemética a desarro-
llar, sopesando fines didacticos y cientificos, abordaremos la cuestion a partir de los
resultados para luego exponer sus posibles causas u origenes y dedicarnos al analisis de

la cuestion de fondo.

En tal inteligencia presentamos como resultado de la problematica, una impor-
tante colision de normas legales, las cuales, si bien todas “formalmente” ajustadas a

derecho, “materialmente” pasibles de cierta critica.

En rigor, la aludida colisiéon probablemente no resulte “de normas” sino “de
conductas”, por lo cual, a esta altura de la pesquisa, tal vez sea mas apropiado hablar de
una “colisién de pretensiones fiscales” en pugna con las “pretensiones de los contribu-

yentes”, y no tanto de normas contrapuestas.

Para un mejor proveer destacamos que la aludida colision se presenta al confron-
tar ciertas normas emanadas de los municipios con otras dictadas por las provincias y

por la Nacién.

Asi las cosas, nos encontramos con algunos municipios que han legislado tasas
que por sus particulares caracteristicas, no son tales sino mas bien verdaderos impues-
tos, los cuales, prima facie, estarian materializando un exceso, sino abuso, de sus potes-

tades tributarias.

Ampliando un poco mds, y para luego poder construir sobre buenas bases, dire-
mos que la pugna esta entre las normas municipales que establecen impuestos, las cons-

tituciones provinciales que los legitiman (o no, lo analizaremos en su momento), deter-



minadas leyes nacionales que prohiben tal proceder, y la Constitucién de la Nacién que

ordena las cosas pero no siempre es tenida en cuenta.

Planteado asi el problema, reconoceremos como origenes del mismo (y al decir
origenes, no decimos culpables) por lo menos a dos factores: El primero tiene que ver
con una cuestion factica de financiamiento de las funciones del Estado; y el segundo se

vincula con la reforma de la Constitucién Nacional del afio 1994."

El problema de financiamiento es explicado y reconocido por varios autores; en-
tre ellos, Bulit Gofii y Garcia Vizcaino. La Dra. Garcia Vizcaino, en términos muy cla-
ros y concretos nos relata la historia de la organizacion del Estado y hace hincapié en el
hecho de que cuando el Estado se organizé como tal y asumio las funciones que hoy
desempeiia (gradualmente, por supuesto) necesité de mas recursos para funcionar. Lue-
go, dando un paso gigante en la historia para llegar a nuestros dias, se advierte una im-
portante traslacion de ciertos servicios de la esfera nacional hacia las municipalidades y
provincias; transferencia ésta que no se vio acompafiada de las remesas necesarias para
su financiacion y he aqui uno de los posibles causales que han llevado a algunos muni-
cipios a pretender engrosar sus arcas aun al margen de ciertas normas. (Cfr.: Garcia Viz-
caino, 1999).

El segundo de los factores sefialados es el relativo a la modificacion de la Carta
Magna ocurrida en el afio 1994. Con la nueva redaccién del articulo 106 (actual 123),
se le ha dado rango constitucional a la autonomia municipal, a partir de lo cual, muchos
fiscos locales han entendido que ahora tienen total libertad para regular los tributos que

sus deseos le impongan y su creatividad le proponga, sin embargo, sostendremos con

' También es comiin mencionar como posibles causas de conflicto a los siguientes factores: La falta de
calificacién en el recurso humano responsable de disefiar las politicas fiscales de los municipios, y la
comodidad de las provincias que avalando estas pseudo tasas se liberan del peso politico de la recauda-
cién. En relacién al primer factor, creemos que es una declaracién muy dura como para generalizarla, no
obstante lo cual es viable aceptar que en algunos casos sea un postulado verdadero. En referencia a la
segunda causal, creemos que también es licito contarla entre los causales, no obstante ello, por tener un

tinte mas politico que técnico, preferimos dejarla simplemente como un comentario ilustrativo.



buenos fundamentos que esto no es asi; es mas, la nueva redaccion de la Carta Magna
no contiene mayores libertades que la anterior (en cuanto a autonomia municipal se re-

fiere).

En otros términos, y haciendo propias las palabras del Maestro Bulit Goiii, la
modificacion del texto constitucional ocurrida en el afio 1994 no trajo aparejada ninguna
nueva potestad para los municipios, aunque muchos pretendan ver lo contrario. (Cfr.:
Bulit Goiii, 1996, “A”).

En sintesis: Tras la reforma constitucional del afio 1994 y el incremento de las
necesidades de financiacion de los organismos inferiores de gobierno (Iéase municipios)
han aparecido varias de estas unidades de gobierno ostentando cierta potestad tributaria
que, prima facie, no les pertenece; o al menos se encuentra en pugna con normas de

mayor jerarquia.

Por 1ltimo, cerramos el apartado recordando que la potestad tributaria del Esta-
do (en cualquiera de sus niveles) no es absoluta, sino que tiene limites, los cuales anali-

zaremos mas adelante para ver hasta donde han sido respetados y/o violentados.

2. EL PROPOSITO DE LA INVESTIGACION

El objetivo del presente trabajo es definir y delimitar la potestad tributaria de los

municipios a la luz de las normativas en vigor que la regulan.

Particularmente, centraremos la pesquisa en derredor de las normas “supra mu-
nicipales”, es decir, aquellas que son de raigambre constitucional, nacional, y/o provin-
cial; pasando por alto de esta manera el analisis de la normativa de cada municipio, si-
tuacion esta que no constituye objetivo del trabajo, ni se presenta como viable a la luz

de la cantidad de municipios que implicaria relevar.

Ratificando los objetivos por el lado de la negativa decimos que no desviaremos

esfuerzos para analizar normas puntuales de determinados municipios, sino que analiza-



remos la situacion de los mismos por contraposicion con lo que normas superiores (léa-

se, provinciales o nacionales) les permiten o prohiben al respecto.

En resumidas cuentas, el aporte que se pretende es un parametro o patrén de
medida util para su aplicacion a cualquiera de los mas de dos mil municipios existentes
en la Republica, no entrando en detalles de ninguno de ellos, sino proporcionando una

herramienta que permita evidenciar la legalidad o ilegalidad del proceder de cada uno.

3. LAS PREGUNTAS DE LA INVESTIGACION

En atencion a los objetivos planteados, surgen una serie de preguntas y/o postu-
lados que haran las veces de guias en el desarrollo de la investigacion. Tales cuestiones

pueden expresarse en los siguientes términos:

a. En primer lugar, correspondera delimitar el concepto de potestad tributaria,
para lo cual nos preguntaremos: ;Qué se entiende por “potestad tributaria™?.
(Son expresiones equivalentes las de potestad tributaria, poder de imperio,
derecho de gobernar y soberania?. ;Es absoluta la potestad tributaria?. ;Re-

conoce limites?.

b. Acotado el concepto de potestad tributaria, ahondaremos la cuestion en lo re-
ferido a la titularidad de la misma. Para tal fin nos preguntaremos: ;De
quién es la potestad tributaria?. ;Quién se encuentra legitimado para ejercer-
la?. (Quién regula sus limites y alcances?. ;Quién la administra y/o distri-

buye en un ordenamiento del tipo federal?.

c. Acto seguido sera propicio preguntaremos por la distribucién de la potestad
tributaria entre los distintos niveles de gobierno reconocidos en el ordena-
miento federal de nuestro pais. A tales fines responderemos a planteos como
estos: (Cuales son los niveles de gobierno reconocidos por la Constitucion
de la Nacién?. ;Qué dice la Carta Magna en relacion a la potestad tributaria

de cada uno de ellos?.



d. Por ultimo, y tras haber afirmado “buenos cimientos™ analizaremos la potes-
tad tributaria de los municipios. Para ello tendremos en mente todos los
conceptos previamente vertidos y los confrontaremos con las pretensiones de
ciertos municipios que tal como fuera adelantado, pareciera que proceden de

una manera “no ajustada a derecho”.

4. LA HIPOTESIS

En atencion a la problematica planteada, el propdsito de la investigacion, y las
premisas del punto anterior, la hipotesis que se pretende demostrar es la siguiente: En
cuanto a potestades tributarias se refiere, no hay colision de normas en nuestro ordena-
miento juridico. Las potestades tributarias estdn claramente delimitadas. La Constitu-
cion de la Nacién, las constituciones provinciales y demas normas pertinentes, pueden
aplicarse en total armonia. La unica colision existente es la que se produce cuando un
municipio hace caso omiso a estas regulaciones y pretende engrosar sus arcas mediante
la aplicacion de tasas que no son mas que impuestos disfrazados. La imposicion de ta-
les tributos no les esta vedada a los municipios, pero si estd sujeta a estrictos limites que
no deben ignorarse; los tales son: En primer lugar, sus respectivas constituciones pro-
vinciales deben autorizarlos a regular impuestos; y en segundo lugar, tales impuestos no
pueden ser analogos a los que se distribuyen por medio de la ley de coparticipacion fe-

deral de recursos fiscales.



CAPITULO II
LA POTESTAD TRIBUTARIA OBJETIVAMENTE CONSIDERADA

1. CONCEPTOS Y CARACTERES DISTINTIVOS

Como primer aproximacion a la problematica sub examine, nos detendremos en
este apartado para presentar y analizar el concepto de potestad tributaria; y 1o haremos

de la mano de calificada doctrina como la que seguidamente citamos.

Al entender del Maestro Villegas, la potestad tributaria es la facultad que tiene
el Estado de crear unilateralmente tributos, cuyo pago sera exigido a las personas some-

tidas a su competencia tributaria espacial. (Cfr.: Villegas, 1998).

En otras palabras, es el poder coactivo que ejerce el Estado compeliendo a las
personas para que le entreguen parte de sus riquezas y/o patrimonios con el objetivo de
financiar las erogaciones relacionadas al cumplimiento de sus finalidades y la atencién

de necesidades publicas.

A los fines del presente trabajo, es menester destacar que por definicién, y como
claramente lo expresa Villegas, la mentada potestad tiene limites espaciales. Dicho de
otra manera, desde su misma concepcién la potestad tributaria no se presenta como ab-
soluta u omnimoda; y aun cuando le caben otras limitaciones como las analizadas en el
siguiente capitulo, la referida al aspecto espacial no es menor ni esta ausente. Volvere-

mos sobre este aspecto en el apartado 5.2.1 del capitulo III.

Complementando el concepto, Rodolfo R. Spisso?, hace su aporte criticando la

expresion “potestad tributaria” por su omnicomprension y consecuente falta de certeza.
(Cfr.: Garcia Belsunce, 2003).

? Coautor de la obra dirigida por Garcia Belsunce que se cita como referencia.



A su leal saber y entender, tal concepto no distingue con claridad entre los

siguientes tres elementos:

La competencia legislativa o fuente del derecho.
b. Las potestades normativas de aplicacion o ejecucion.
c. Las vias administrativas o jurisdiccionales de revision de los actos

administrativos de contenido tributario.

Sentada la critica, y sin pretender argiiir sobre la misma, es dable de destacar que
los elementos sefialados, claros o confusos en la definicion, hacen al concepto de ma-
rras; es decir que coadyuvan en la conceptualizacion sub examine. Asi las cosas, a par-
tir de la critica del Dr. Spisso, podemos enriquecer la definicion citada en primer térmi-
no diciendo que la potestad tributaria implica competencia legislativa y potestad nor-
mativa; en otras palabras, legitimidad para establecer y regular las contribuciones que

coactivamente reclama el Estado.

En la misma linea de pensamiento, es decir, considerando a la potestad tributaria
como acotada y/o sometida a ciertos limites, con singular calidad y de particular interés
a nuestros fines, el Dr. Spisso comenta la evolucién de lo que podriamos llamar “cos-
movision de la potestad tributaria”; desde la imposicién de tributos a los pueblos ven-
cidos en contiendas bélicas, hasta su ejercicio en la creacion de tributos por parte de

cuerpos legislativos sometidos a las previsiones constitucionales.
En este sentido se destacan dos aspectos fundamentales y de vital importancia
que no podemos dejar de resaltar. Los transcribimos textualmente por considerar que su

claridad expositiva es insuperable:

a. “El tributo deja de ser un simbolo de poderio militar y se convierte en un ins-

tituto juridico.” (Spisso: 2003, 2).

< 10



