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Por Lucas A. Piaggio
|. INTRODUCCION AL PROBLEMA

Durante los ultimos anos se han planteado no pocas controversias en torno al alcance del
poder de policia y de las potestades tributarias de los municipios sobre los “caminos
nacionales” concesionados por el Estado Nacional. El nivel de conflictividad fue in
crescendo con el paso del tiempo, a medida que las concesionarias viales y las empresas
que explotan las llamadas “areas de servicio” (estaciones de servicio, moteles, centros
comerciales, restaurantes, etc.) que se encuentran dentro del ambito de esas
concesiones fueron asistiendo a un avance cada vez mas acentuado de las competencias
de los municipios por los que atraviesan las rutas concesionadas. Asi, ya sin los pruritos
existentes al relanzarse el sistema de las concesiones viales en nuestro pais a comienzos
de la década del 90’, es ahora moneda corriente que las comunas exijan a aquellas
firmas el cumplimiento de ciertos requisitos establecidos en ordenamientos normativos
locales y la obtencion de una serie de habilitaciones municipales para el desenvolvimiento
de sus actividades. También lo es que, como consecuencia de lo anterior -y con mayor
ahinco aun por cierto-, los municipios quieran sujetar a las empresas concesionarias a
pretensiones rentisticas de todo tipo, normalmente traducidas en tasas por inspeccion de
seguridad e higiene y/o alumbrado, barrido y limpieza y/o por habilitacion de comercio e
industria y/o derechos de construccion®.

En tren de resolver las controversias que se han venido suscitando sobre el particular
entre aquellos actores, hace algunos afnos la Corte Suprema de Justicia de la Nacion dio
un gran paso en la materia al resolver la causa “Operadora de Estaciones de Servicios
S.A. c/Municipalidad de Avellaneda s/amparo Ley 16.986™. En dicho precedente, que
motivéd un interesante comentario de Eduardo Mertehikian®, el alto tribunal ratifico las
potestades de policia y tributarias de los municipios en los caminos nacionales, en tanto
no interfieran con las finalidades que inspiraron al constituyente para establecer la
jurisdiccion federal sobre esta determinada materia. Corresponde aclarar que la causa
versaba sobre el ejercicio del poder de policia y tributario municipal sobre las “areas de

! Seglin € articulo 3 de la Ley Né 13.504, soncarreteras nadonales “ ...aquellas que mnstruidas por la Naci n con
fondcs propios, unen las provincias y territorios naciondes, los radiales a los puertos, las que den acceso alos grandes
centros urbancs, a los paises limitrofes y las que intercomuniquen a las ciudades importantes con los centros de
produwcd n..”

2 Cfr. Florian, Pablo Federico, @Concesi n de Obra Publica® LaLey, 2001, pag.53.

3 Causa 0. 146 XXX Il ; sentencia de fecha 28/4/98, pulicada en RAP238118

49 ajurisdicd n federal sobre los caminos nadonaes (andlisis obre los [imites de las potestades locdes)?, separata de
laRevista Argentina del Régimen dela Administraci n Pablica -RAR, nimero 238 pp. 9y ss



servicio® que se encuentran integradas en los accesos a la Ciudad de Buenos Aires; m s
precisamente, se buscaba determinar si la autoridad municipal pod a requerir en tales
sitios la habilitacin de estaciones de servicios para el expendio de combustibles,
repuestos para automotores, comidas r p idas, etc., y por ende reclamar a las firmas que
explotan tales rubros el pago de tasas de alumbrado, barrido y limpieza, cuestiones que
fueron resueltas en forma favorable para la comuna®.

Luego de este fallo qued flotando la duda acerca de si pueden aplicarse similares
criterios en aquellos supuestos en que las pretensiones tributarias locales recaigan
directamente sobre los concesionarios viales y la actividad que ellos desarrollan por
delegaci n de | Estado Nacional. B sicamente, el dilema planteado reside en determinar si
la aplicaci n de tributos municipales sobre la actividad concesionada directamente por el
Estado Nacional a aquellas empresas o respecto de lugares o instalaciones relacionados
en forma directa o indirecta con el trn sito vial, importa interferir con las finalidades
federales existentes en la materia; o si, por el contrario, de plantearse el caso en las
instancias legales correspondientes, la solucin sera la misma que la del caso
a0peradora de Estaciones de Servicios S.A.°, en el que se decidi que no acaec a tal
interferencia trat ndo se de grav menes aplicables sobre las @ reas de servicios®.

Algunas de las empresas concesionarias viales ya han planteado esta cuestin en sede
judicial, habi ndo se producido hasta el momento una serie de pronunciamientos de
algunos tribunales de la Justicia Federal®. Lamentablemente, la Corte Suprema de
Justicia de la Nacin an no se ha expedido sobre el particular. S lo ha hecho, en
cambio, con respecto a algunos servicios p b licos interjurisdiccionales (vgr.
telecomunicaciones’ y distribuci n de ene rg a el ctrica®), realizando -en | neas generales-
una enf tica defensa de las atribuciones fiscales locales’. Sin embargo, por las
singularidades que presenta el r gimen de las concesiones viales, es de suponer que los
argumentos vertidos en los fallos dictados por el Superior Tribunal con relacin a e stos
sectores no resultan autom ticamente aplicables a aquel sistema.

A pesar de la ausencia de un veredicto de la Corte Suprema sobre la cuesti n p lanteada,
hacia mediados del a o 2001 tuvo lugar el dictado de un interesante pronunciamiento del
Organo de Control de Concesiones Viales (OCCOVI), que merece resaltarse por la
argumentaci n de sarrollada, la amplitud de sus t rminos y los pretendidos alcances de
sus efectos. Nos estamos refiriendo a la Resolucin Né 115/2001'°, mediante la cual, en
base a la | nea argumental desarrollada por el Alto Tribunal en la causa "Operadora de
Estaciones de Servicios S.A.°, abiertamente se declar “...incompatibles con el interés
federal perseguido con los contratos de concesion de obras viales otorgados por el
Gobierno Nacional, toda pretension de naturaleza tributaria que ejerzan aquellos
Municipios por donde atraviesan los caminos concesionados sujetos a la competencia de
contralor de esta dependencia.” (art. 1€)

El objeto del presente trabajo consiste en analizar brevemente los principios generales
aplicables en la materia, para luego encarar la problem tica espec fica de la procedencia

3 Corresponde aclarar que pocos dias antes de este fallo, la Corte habia emitido otro pronunciamiento en el que se decidi6
que la oposicién de un municipio a la construccién de una estacién de servicio sobre un drea de servicios de una autopista
concesionada constitufa una ‘indebida interferencia” en la facultad de la Nacién de disponer el trazado de la red troncal
de caminos y obras anexas (como son las dreas de servicio). Sin embargo, el mismo tribunal se encargé de aclarar que ello
no privaba a la comuna “ ...del gjercicio de su competencia propia en cuarto a halilit aciones de loslocalesy d cobro de
las tasas que @rrespondan..” (C.SJ.N., in re ‘Operadora de Estaciones de Servicios S.A. y otro ¢/Municipalidad de

Escobar s/amparo”, sentencia de fecha 2/4/98; considerando 13°)

® Camara Federal de Apelaciones de San Martin, Sala II, in re “AEC S.A. C/Municipalidad de la Matanza s/amparo”,

causa 1152/00, orden 1652, reg. 18/01, folio 209/213, del 20/7/01; Sala II, in re “Autopistas del Sol S.A. ¢/Municipalidad

de Malvinas Argentinas s/ordinario medida cautelar”, Expte. 1935/01, del 17/10/02; Juzgado Federal Civil y Comercial y
Contencioso Administrativo N° 2 de San Martin, in re “Autopistas del Sol S.A. ¢/Municipalidad de Malvinas Argentinas

s/ordinario c¢/medida cautelar”, Expte. 29.345, del 12/11/2001.

" Cfr. C.S.J.N., in re “Telefénica de Argentina S.A. ¢/Municipalidad de Chascomis s/Accién Declarativa”, sentencia del

18/4/97, publicada en Fall0s320:619.

8 Cfr. C.S.J.N., in re “Edenor ¢/Municipalidad de Gral. Rodriguez s/accién declarativa — medida cautelar”, publicado en
JA 2002-1I1, Suplemento de Derecho Administrativo, de fecha 4/4/2002, pp. 62 y ss. Es lectura obligatoria el comentario a
dicho fallo de la Dra. Nidia K. Cicero, publicado en las paginas 65 y ss.

° En general, al alto tribunal ha sostenido en estos fallos que aiin cuando la prestacién y regulacién de los servicios
publicos interjurisdiccionales resultan de competencia nacional, esta jurisdiccién es compatible con el ejercicio del poder
de policia y tributario de las provincias y de sus municipios. Por ende, a menos que exista una exencidn expresa otorgada
por el Congreso de la Nacidn en virtud de los previsto en el art. 75 inc. 18° de la Carta Magna, el Superior Tribunal ha
aceptado que dichas entidades locales establezcan tributos que gravan las actividades de las concesionarias y licenciatarias
de servicios publicos nacionales, a condicién de que ello no importe condicionar la prestacién del servicio, al punto de
obstruirlo o perturbarlo directa o indirectamente (Fall0s213:467 y sus citas).

' Boletin Oficial N° 29.648, del 15/5/2001.



y legitimidad de los tributos (més precisamente, las tasas retributivas de servicios) que los
municipios pretenden aplicar a las empresas concesionarias viales, particularmente a la
luz de lo decidido por el OCCOVI en la resolucion antes citada.

[I. PODER TRIBUTARIO MUNICIPAL. LAS TASAS RETRIBUTIVAS DE SERVICIOS.

Como es sabido, nuestra Constitucién Nacional consagra un régimen federal de gobierno,
realizando un deslinde de competencias entre el gobierno federal y los gobiernos
provinciales. El principio rector que emana de la Carta Magna es el siguiente: mientras los
poderes de las provincias son originarios e indefinidos, en tanto “conservan todo el poder
no delegado por esta constituci n a | gobierno federal...” (art. 121), de acuerdo al articulo
75 de la Ley Fundamental los delegados a la Nacién son definidos y expresos'".

Por su parte, luego de la reforma constitucional de 1994, el articulo 123 de la Constitucion
Nacional es claro al otorgarle a los municipios “autonomia”, convalidando asi la
jurisprudencia sentada por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el recordado
caso “Rivademar, Angela ¢/ Municipalidad de Rosario”'?. Esto significa que las provincias
ahora no solamente deben asegurar su régimen municipal (C.N., art. 5) sino que también
se encuentran conminadas a garantizar en su sistema constitucional la autonomia de los
municipios (art. 123). Claro que el alcance y contenido de dicha autonomia en el orden
institucional, politico, administrativo, econ mico y financiero (lo que incluye el poder
tributario), debe ser definido, de acuerdo con dicha norma constitucional, por cada
provincia'®. Como sefala al Alto Tribunal, es precisamente dentro de ese orden que cabe
entender que las prerrogativas de los municipios derivan de las correspondientes a las
provincias a las que pertenecen'®; en particular, las potestades tributarias de los
municipios.

Esta reforma constitucional no impidi6 que aun persistan las discusiones acerca de si los
poderes tributarios municipales son originarios o si, por el contrario, sélo Nacién y las
Provincias cuentan con capacidad tributaria originaria (en cuanto ella proviene directa y
exclusivamente de la Constitucion Nacional), siendo solo derivado el poder tributario de
los municipios. Por nuestra parte, creemos que los convencionales constituyentes de
1994 no hicieron mas que consolidar la interpretacion favorable al caracter originario de
los poderes tributarios municipales'; y la previsién contenida en el actual articulo 75
inciso 30° es, a nuestro juicio, prueba de ello. Sobre esto volveremos mas adelante.

Tal reconocimiento habilita a los municipios a establecer “tributos '® sobre las cosas que
conforman su riqueza local, disponiendo su distribucion en el modo y alcance que estimen
oportuno, sin mas limitacién que la que surge del propio texto constitucional. Al respecto,
otro punto debatido es si a partir de lo dispuesto por el articulo 75 inciso 2° de la
Constitucién Nacional'’, sélo la Nacién y las provincias tienen la facultad de crear
“impuestos”®, o si también los municipios, pese a carecer de un reconocimiento

1 C.S.JN. in re @Provincia de Buenos Aires c/Empresa Nadona de Teleomunicadones®, sentencia del 24/8/1982
Fallos 304:1186 entre muchos otros.

12 Fallos 312326, de fecha 21 de marzo de 1989 LL 1989C, pp. 49y ss, con nda de Bianchi, Alberto B (3_a Corte ha
extendido cata de atonama alas municipaidades®). Se dg de lado, en este precalente, una ca& centenaria
jurisprudencia de la Corte Suprema que cnsideraba alos municipios como entidades aut rquicas de base territorial,
sosteniendo qe @an “meras delegaciones de los mismos poderes provinciales, circunscriptos a fines y | mites
adminigtrativos...” (Vid. Marienhdf, Miguel S., 3_asupuesta aitonam amunicipal®, LL 1990 sec Doctrinag, p g. 1013
13 |_as provincias que remnocen autonom a fiscal plena de los municipios ©n Catamarca, C rdobe, Chubt, Jujuy, La
Rioja, Misiones, Neuguen, R o Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Estero y Tucum n. En formarestringida, 1o
hacen Chawm, Formosa, La Pampay Santa Cruz. Otras provincias, en canbio, an no han adaptado sus cartas magnas para
adeauar su contenido e awerdo conlo indicado en la Constituci n Nadona respedo dela aitonam amunicipal.

14 C.SJN., in re@Telef nicade Argentina dMunicipalidad de Chascom s dacd n meramente dedarativa® sent. cit.; y
3Adm. Nac De Aduanas c/Municipalidad de Bah a Blancas/acé n meramente dedarativa® (registro del Alto Triburdl:
A.422Libro XXX 1V), sentenciadel 3/4/2001

15 Cfr. Hern ndez, Antonio Mar a, ¥Federaismo, autonoma municipal y ciudad de Buenos Aires en la reforma
constitucional de 1994, Depalma, Buenos Aires, 1997 p g. 143

16 Como diceH ctor Vill egas, los @ributos® son las prestadones en dinero que @ Estado exige en gjercicio de su poder de
imperio y a partir de una impasici n legal, con el fin de abrir los gastos que le demanda d cumplimiento de sus fines
(3Curso de finanzas, derecho financiero y tributario®, Ed. Depalma, 1990).

17 Art culo 75 “Corresponce al Congreso:...2. Imponer contribuciones indiredas como facultad concurrente @n las
provincias. Imporer contribuciones diredas, por tiempo ceterminadg proparciondmente igudes en todoel territorio de
laNaci n, siempre que la defensa, seguridad cominy bien general del Estadolo exjan...”

18 E| dmpuesto® es d tributo exigido pa e Estado a quienes = hallan en las stuadones consideradas por la ley como
hechos imponibles, que son genos a toda adividad estatal relativa d obligado. El impuesto se aleuda pura y
exclusivamente por € acaeomiento del hecho previsto en la norma, y porque ste, en la mnsiderad n del legislador,
revela una determinada cgaddad contributiva del sujeto odigado. En e impuesto, a diferencia de la &asa no hay
contraprestaci n por parte del Estado, ya que este concepto se encuentra desvinculado del cumplimiento de una adividad



constitucional expreso y concreto en esta especie, gozan de tal poder impositivo. En este
sentido, cabe decir que si bien algunos autores sostienen que los municipios n icamente
estn facultados para establecer 2tasas® y 2contribuciones®®, la realidad indica que la
respuesta a este interrogante hay que buscarla en el grado de autonom a fiscal que cada
provincia le ha dado a sus municipios en los t rminos del art. 123 de la Carta Magna®.

De todos modos, en lo que aqu interesa est fuera de discusin que, dentro de este
contexto, las comunas pueden percibir de los contribuyentes determinadas 3tasas® por los
servicios que prestan en el ejido municipal. Precisamente, la 3tasa® es la especie dentro
del gne ro tributo que tiene por objeto financiar una especial actividad del Estado
materializada en la efectiva Erestaci n de un de terminado servicio p b lico, divisible e
individualizado en el obligado™; en este caso, en materias t picamente locales, como ser
alumbrado, barrido y limpieza, inspecci n de seguridad e higiene, etc. Los servicios que
pretenden ser retribuidos a trav s de las tasas son prestados en virtud del poder de
polic a del Estado®, siendo particularmente estrecha, como veremos, la vinculacin que
exhiben algunas de ellas (vgr. la tasa por inspeccin de seguridad e higiene) con el
respectivo ejercicio del poder de polic a municipal®.

Pues bien, en el marco descripto, se entiende que las facultades tributarias del municipio
son amplias y el criterio de oportunidad, m rito y conveniencia con que se materializa su
ejercicio no resulta en principio revisable por el Poder Judicial, en tanto y en cuanto no se
exceda el marco de atribuciones reconocidas por el constituyente ni su ejercicio
comprog;leta el logro de los fines que la Constitucin Nacional atribuye al Gobierno
Federal™.

[l.1. El problema de la superposicion tributaria. Régimen de Coparticipacion Federal
de tributos.

Un complejo problema que se plantea en esta materia tiene que ver con la posible
superposici n de facultades tributarias ejercidas en dos o m s niveles de gobierno. Se
trata de un fen meno que, por cierto, no puede sorprender en este mbito, por tratarse de
una disciplina donde —como veremos m s adelante- se admite la concurrencia de
facultades entre la Naci n , las provincias y los municipios.

En nuestro pas, se ha querido buscar soluciones a este delicado tema avanz ndo se
hacia reg menes de coparticipacin tributaria, ahora expresamente contemplados en la
Constitucin Nacional®™. Sin ir m s lejos, esta cuestin mereci e special tratamiento en la
Ley de Coparticipacin Federal Né 23.548, normativa que persigui una coordinacin
vertical entre las distintas jurisdicciones y en la que los estados provinciales, por s y por
los municipios de su jurisdiccin, asumieron la obligacin de no ap licar grav menes
an logos a los tributos nacionales sobre la misma materia imponible (art. 9€). Empero,
desde el momento en que las tasas retributivas de servicios fueron expresamente
excluidas de aquella prohibicin, habilit ndo se de tal manera su posible superposicin
con los tributos nacionales coparticipados, era de esperar que las controversias en esta
asignatura se siguieran presentando con respecto a aquella especie tributaria.

As fue que frente a este r gimen de coparticipacin federal limitativo de las facultades
impositivas municipales en materia de grav menes an logos a los establecidos en ese
r gimen, y en medio de la b squeda casi desesperada de los municipios por obtener
recursos para financiar sus abultados d ficits presupuestarios, las comunas se vieron
obligadas a recurrir a una aplicacin cada vez m s extendida -y en muchos casos sin

estatal especifica respecto al sujeto objeto de imposicién (Cfr. Cicero, N., ob. cit., pdg. 66).

19 Cfr. Cicero, N, ob. cit., pag. 67.

2 Por ejemplo, los recursos de las municipalidades de la provincia de Buenos Aires se encuentran integrados por
impuestos, tasas, derechos, licencias, contribuciones, retribuciones de servicios y rentas (cfr. art. 226 de la Ley Orgédnica
de Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires; Decreto Ley N° 6.769/58).

21 Cfr. Cicero, N, ob. cit., pdg. 67; v. Sainz de Bujanda, Fernando, ‘Lecciones de Derecho Financiero”, Ed. Facultad de
Derecho Universidad Complutense, Sta. Edicion, Madrid, 1987, p. 159.

22 Jarach, Dino, ‘El poder de policia, involucra la facultad municipal para imponer tasas destinadas a costear su ejercicio”,
J.A., 1944-1, p. 773.

2 Varela, Ignacio E., ‘Los derechos del contribuyente frente las tasas municipales. El caso de la Tasa por Inspeccién de
Seguridad e Higiene”, Revista Argentina de Derecho Tributario, Universidad Austral Tax Law Review, La Ley, ntimero
1, 2002, pag. 190.

 Cfr. TSI Cérdoba, ‘Banca Nazionale del Lavoro ¢/Municipalidad de Rio Cuarto - Contencioso Administrativo de plena
jurisdiccién-Recurso de Casacion”, Sentencia Nro. 206 del 9/12/99; SJ 1276, pp. 140 y ss.; considerando 9.10.

2 C.N., art. 75 inc. 2.



raz n *°- de pretendidas tasas retributivas de servicios. ¢Quine s han sido los sujetos
pasivos de esta renovada oleada tributaria? Principalmente los nuevos actores que
surgieron como consecuencia del proceso de privatizaciones llevado a cabo en nuestro
pa s desde comienzos de la d cada del 90’, a partir de la sancin de la Ley 23.696. Nos
estamos refiriendo a las empresas concesionarias 0 licenciatarias de obras y servicios
p b licos, que eran las firmas que denotaban aprior sticamente mayor solvencia
econ mica.

[I.2. El recaudo d e la debida contraprestacion.

La solucin, empero, no es tan sencilla para las comunas. Sucede que para que sea
v lida una pretensin rent stica municipal de este tipo, debe inexorablemente cumplirse
otro presupuesto fundamental de toda tasa retributiva de servicios: que justamente se
verifique el requisito de la 2debida contraprestaci n °. De hecho, esta directa relacin que
la tasa debe mantener con un servicio prestado por el Estado pretensor al contribuyente
obligado, es la principal diferencia que se advierte entre la 3asa y el dimpuesto®’. Y si en
la aplicacin de una tasa presuntamente retributiva de un servicio no se verifica el
requisito de la contraprestaci n, probablemente estemos ante un verdadero impuesto
encubierto®®, lo cual resulta dikel gicamente deleznable.

Seguramente aqu encontramos la explicacin de por qu el Pacto Federal para la
Produccin, el Empleo, y el Crecimiento del 12/8/93*° establece, como uno de los
compromisos provinciales, la promocin de la derogaci n de a quellas tasas municipales
gue “no constituyan la retribuci n de un servicio efectivamente prestado” o “que excedan
el costo que derive su prestacin” (art. 1 inc. 2). Algo que puede interpretase como un
reconocimiento implcito de que, en la pr ctica, los valores de aquellas tasas
frecuentemente no se corresponden con el costo de producci n de tales servicios.

Con relaci n a | recaudo de la @debida contraprestaci n °, tradicionalmente han existido dos
posturas jurisprudenciales: una sustentada por la Corte Suprema de Justicia de la Nacin ,
gue condiciona la validez de las tasas municipales a la existencia de una relaci n d irecta
entre la pretensin rent stica y un servicio efectivamente prestado por la autoridad estatal
local, en forma concreta, divisible y personalizada, relativo a algo no menos
individualizado (bien o acto) del contribuyente®; y otra postulada por la Suprema Corte de
la Provincia de Buenos Aires, que admite que la prestacin sea potencial, siendo
suficiente para exigir el cobro del tributo la descripcin de | servicio y su ofrecimiento por
parte de la autoridad estatal®".

La cuestin tampoco es pac fica en la doctrina. Algunos autores exigen que el servicio se
preste en forma efectiva, aunque se encargan de aclarar que no necesariamente debe
particularizarse en una persona®. Otra parte de la doctrina sostiene que el hecho
generador de la tasa es un servicio prestado, directa o indirectamente, por el Estado en

2% Ver Bullit Goii, Enrique G., “Algunas consideraciones sobre la coparticipacién federal y la reforma constitucional de
1994”, en Criterios tributarios (edicion especial), Bs. As., 1995, pag. 428.

" La Corte Suprema de Justicia ha definido a la ‘tasa” como ‘Una categoria tributaria derivada del poder de imperio del
Estado, con estructura juridica andloga al impuesto y del cual se diferencia tinicamente por el presupuesto de hecho
adoptado por la ley consistente en una actividad que atarie al obligado” (Fallos: 323:3770; 325:483). Desde hace largo
tiempo, el Alto Tribunal ha venido distinguiendo a la ‘tasa” del ‘impuesto” sobre la base del hecho que genera la
obligacion de pago en cada caso, la que lo ubica en la relacién que existe entre cada tributo con un determinado servicio:
relacion directa en el caso de la ‘tasa”e indirecta en el ‘impuesto” ( Fallos: 270:468).

% Cfr. Casds, José Osvaldo, ‘Restricciones al poder tributario de 1os municipios de provincia a partir de la ley de
coparticipacion tributaria”, en La hacienda local en la Constitucion y en la jurisprudencia..., pag. 65.

% Dicho pacto fue ratificado en el orden nacional por la ley 24.307 y el decreto 14/94; y, en el d&mbito provincial, por
ejemplo, por la ley de la provincia de Buenos Aires N° 11.463. Cabe aclarar que el Pacto Federal no es programético sino
operativo, conforme lo ha decidido la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (Fallos 322:1781).

3 Fallos 234:663; 236:22 y su cita; 259:413 consid. 19; 312:1575 consid. 7 y 8; entre muchos otros. No obstante, el
principio de la efectiva prestacion del servicio ha sido atemperado por algunos fallos del tribunal cimero, en cuanto
reconocen la posibilidad del cobro del tributo con anterioridad a la actividad estatal (CSIN, Fallos 270:468, citado por
Cicero, N., ob. cit., pag. 67, nota 5°).

*''S.C.B.A. B 51937, del 28/11/95.

32 Ver Alvarez Echague, Juan Manuel, ‘Los municipios, su status juridico y sus potestades financieras y tributarias en el
marco de la Constitucién reformada”, IMPUESTOS - LVII-B, pdg. 39. En dicho articulo, el autor se enrola en la postura
de Giulani Fonrouge, Valdés Costa y Villegas y pone el siguiente ejemplo: en la tasa por seguridad e higiene la actividad
de la comuna consiste en controlar que los comercios y locales industriales y profesionales se encuentren mantenidos en
buena forma; lo que deviene en un beneficio para toda la comunidad, que es el relacionado con la salubridad. Es por ello
que mds alld de que a un comercio determinado no se le halla realizado la inspeccién correspondiente, basta con que la
misma ocurra en otros establecimientos y que en cualquier momento pueda hacerse en el local de ese comerciante
contribuyente, para que sea exigible el pago del tributo.



forma cierta o potencial®. E inclusive algunos autores van m s all , y sostienen que no es
necesario que se haya prestado efectivamente el servicio al obligado al pago, ya que
como fundamento del gravamen lo importante —seg n e sta postura- es la sola existencia
de una @organizaci n ad ministrativa® que est en condiciones de prestar el servicio que da
origen a la imposici n del tributo®.

Haci ndo se eco de esta | nea argumental, la Comisin Federal de Impuestos se a la que
la adivisibilidad® propia de los servicios costeados con las tasas, en la pr ctica puede no
alcanzar efectivamente a cada contribuyente; de manera tal que la concreta, efectiva e
individualizada prestacin puede ser tanto potencial como actual®. Si esta postura se
conjuga con el peligroso criterio sostenido por alguna jurisprudencia, segn la cual la
mera alegacin por parte del contribuyente de que un Estado municipal no presta el
servicio que se supone a su cargo y por el cual exige el pago de la tasa no es suficiente
para liberarse del carga tributaria®, podr ad vertirse que suele no ser sencilla la situaci n
en gque aqu | se encuentra frente al fisco.

Pues bien, sin perjuicio de reconocer que se trata de una cuestin ha rto discutible, lo
concreto es que, de darse el presupuesto de la efectiva prestaci n del servicio estatal, as
entendido, cabe a priori reconocer la validez del tributo respectivo, no pudiendo el
contribuyente liberarse de su pago con base en la circunstancia de carecer de inter s en
la prestaci n de tal servicio®’. Dicho de otro modo, si una autoridad estatal (en la especie,
los municipios) tiene competencia para prestar cierto servicio en un determinado mbito
jurisdiccional, y ste resulta efectivamente prestado por dicha entidad en forma global -
aungue en concreto no se particularice en todos los contribuyentes-, todos los sujetos
potencialmente alcanzados por dicho servicio deben contribuir al financiamiento del
mismo a trav s del pago de la tasa respectiva. Claro que para definir si un sujeto puede
ser alcanzado o no por la prestacin de tal servicio y, por aad idura, por la gabela
correspondiente, no basta con que el ordenamiento tributario municipal as lo disponga.
Corresponder ade m s indagar acerca de si existe algn b ice legal o constitucional o un
inter s federal que leg timamente se oponga a ello, como se ver m s adelante.

lIl. JURISDICCION SOBRE LOS CAMINOS NACIONALES. LA “ZONA DE RESERVA
MUNICIPAL”.

Como qued dicho al comienzo de este trabajo, hist ricamente ha sido siempre tema
conflictivo el alcance de las competencias y la jurisdiccin de los municipios sobre los
acaminos nacionales®. A nuestro modo de ver, la causa de estas disputas se relaciona con
el reconocimiento de la existencia de concurrencia de facultades federales y locales en
esos lugares.

En efecto, as como por un lado es innegable la existencia de jurisdiccin federal sobre
las rutas y los caminos nacionales, no habi ndo se dudado nunca que la regulacin de |
uso del camino nacional en cuanto tal, es decir, en tanto constituye una va de
comunicaci n interjurisdiccional, compete al Estado Nacional®®, por otra parte tambin se
admite que la competencia para reglar los restantes usos que no hacen al trn sito y la
circulacin sobre el camino nacional pertenece, en principio, a las entidades locales
(provincias y municipios), que conservan todo el poder no delegado en el gobierno federal

33 Jarach, Dino @Finanzas Pblicay Derecho Tributario®, Buenos Aires, 1996 pp. 234238 Lugui, Juan Carlos, d.a

obligad n tributaria® Buenos Aires, 1989 pp. 252/254.

34 Conf. Galli, Guillermo P., 8Reaursos p blicos®, en laobra mled iva Manual de Finanzas P b licas®, 1986 Ed. AZ.

35 Resoluci n de Plenario Nro. 70/200Q dictada en la caisa Microsulesy Bernab  SA c¢/Municipaidad de R o Cuarto®,

del 3/3/2000Q

36 La Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires @stiene, en este orden de ideas, que la falta de prestad n de
servicio de inspecd n de seguridad e higiene debe ser demostrada por € contribuyente, &arga que no puede reputarse
cumplida mediante su afirmaci n de que la comuna norealiz inspecd n algunaen su estableamiento... A contrario,
cabe presumir la consiguiente prestaci n comund..® (S.C.B.A., in re @NoblezaPiccado S.A.I.C. ¢/ Municipaidad de
San Mart n°, PET 22/4/96, Ed. LaLey, ps. 17y ss). Estapostura es criticada por ladoctrinam s autorizada en lamateri a,
debido a que %s manifiesto que ante la alegaci n por parte del administrado ce la noprestaci n de un servicio, es €

Estado el que en mejores condciones & ecuentra de probar lo contrario...® (Spis, Roddfo, 8Las tasas municipales
de inspecd n, seguridad e higiene ysu no dsimulada violaci n de los principios constituciondes de la tributaci n©;
Derecho Tributario TXVI, p. 1y ss).

37 Fallos 251:222, considerando 2y su cita. Giulani Fonrouge sostiene que los rvicios estatales 2..se orgarizan en
funci n dd interés pubico, y no cdl particular.® (3Derecho Financiera®, de. 1987 val. 1, p g. 1066.

38 El fundamento constitucional de esta mmpetencia federal exclusiva lo encontramos en el art culo 75 inciso 13 k la
Carta Magna, que dispore que corresponce d Congreso delaNad n, en forma exdusiva o privativa, la reglamentad n

del 2comercio® interjurisdicdona o interprovincial, estando vedado a las provincias dictar legislad n sobre esa materia
(C.N., art. 126).



dentro de sus respectivas jurisdicciones (C.N., art. 121)*°. Ello as a condicin de que el
ejercicio de estas competencias locales no interfiera con la finalidad de car cter federal
asignada a ese bien; | a se, en la medida en que no sea incompatible con el ejercicio de
facultades exclusivas o concurrentes de la Nacin *.

Sabido es que el poder de polica en las materias propias tales como salubridad,
moralidad, seguridad o higiene, es competencia originaria de las comunas*; y como
seala Miguel S. Marienhoff, la existencia de caminos nacionales no destruye la
coexistencia de jurisdicciones locales sobre tales cuestiones privativas de la actividad
local*®. Precisa dicho autor, en consonancia con la jurisprudencia de la Corte Suprema y
de la Procuracin de | Tesoro de la Nacin, que los caminos nacionales son lugares
meramente sometidos a la jurisdicci n na cional para un objeto determinado —el tr n sito y
la circulaci n -, en los que el imperium vy la jurisdictio de las provincias y de los municipios
no quedan excluidos, salvo en la medida en que su ejercicio obstaculice directa o
indirectamente el fin al que responden esos bienes™.

En sentido coincidente, Rafael Bielsa sostiene que en un camino nacional que atraviesa
provincias y sus ciudades, 2...la jurisdicci n na cional se limita al transito en general, y la
autoridad local puede tener jurisdiccin sobre la salubridad, moralidad, y aun sobre la
seguridad en cuanto concierne a los habitantes de esa localidad.”**

Por su parte, Florian sostiene que en la medida en que la jurisdiccin municipal quede
restringida a aquellos aspectos que no interfieran en el cumplimiento de los fines propios
del emprendimiento (permitir una fluida y eficiente comunicacin vial como parte
integrante de la red nacional de caminos), no habra inconvenientes para que los
municipios tengan injerencia en temas insertos en la zona de camino concesionada™.

La legislaci n ap licable en la materia siempre ha estado en armon a con dichos principios,
reconociendo que el derecho de propiedad de la Naci n sobre los caminos nacionales 2no
afectara el derecho de las provincias y municipalidades dentro de sus respectivas
jurisdicciones® (art. 18 de la ley nacional de vialidad 13.504). Encontramos una previsi n

id n tica en el Decreto Ley Né 505/58 (ratificado por la Ley Né 14.467), preisando su
decreto reglamentario Né 6.937/58 que ese dominio p b lico nhacional no empece el poder
de polic a de las entidades locales en aquellos mbitos, 2en tanto el ejercicio de ese poder
no sea incompatible con el de la Nacin ©°.

Si bien no existe un reconocimiento normativo tan expreso de tales competencias locales
sobre las autopistas nacionales concesionadas, nos parece advertir algunos indicios de
ello en el marco regulatorio de la red de accesos a la Ciudad de Buenos Aires (Decreto Né
1994/93). Verbigracia, cuando su art culo 7é inciso ) pone a cargo del concesionario la
obtencin de las autorizaciones y permisos que correspondan para el desenvolvimiento
de su actividad por parte de los @dorganismos competentes®, podr a no estar refiri ndo se
exclusivamente, a nuestro entender, a actos emanados de autoridades nacionales. Como
se ver m s adelante, pensamos que existen determinadas instalaciones (por €j. bao s
p b licos y oficinas administrativas ubicadas en las Estaciones de Peaje) que bien pueden
requerir de las correspondientes habilitaciones municipales.

Los Contratos de Concesin celebrados en base a ese marco regulatorio corroboran esta
interpretaci n , al prever la existencia de tasas municipales aplicables sobre la actividad de

% C.SJN., in re &ia del Sur SA. de Ingenier a, Comercial, Induwstrial, Financiera y Agropeauaria dSanta Cruz,
Provincia s/repetici n©, del 23 de ggosto de 1972 Fallos 283251, considerando 3; Fall os 304995, in re 8Supercemento
SAICy Dragadosy Obras Portuarias c/Entre R os Provincia de Srepetici n©, del 8/7/1982

4OArt. 29 celaley Né 13504,

41 Cfr. Dromi, Jos Roberto, @Las competencias locales en los distintos rvicios de telemmunicaciones®, porencia
presentada en el XX 1V Congreso |beroamericano de Municipios, Guadalgjara, Espafia, Julio de 1998

42 Cfr. aTratado de Derecho Administrativa®, Segunda Edici n Actualizada, Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1976

Tomoll, p g. 338

43 Cfr. aTratado ce Derecho Administrativo®, Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1992 Tomo V, p g. 605y ss; Fallos
257:159y Dictamenes 16963y 21385. En este Itimo precalente, la Procurad n del Tesoro sostuvo que, por un lado,
los poderes de palic a provincia o municipal, que crrientemente tienden —en materia de cdles p blicas- a garantizar la
seguridad, e medio ambiente, la salubridad e higiene, no pleden ser levantados contra una obra de @nstrucd n o
mejoras de una aitov a integrada d sistema de caminos nadonales, que responce aun claro fin federal (el tr nsito ola
circulad n interprovincial o internadona). Mas £gn € ato organismo asesor, esos poceres locdes on f cilmente
concili ables con € referido fin federal una vez redizadas las obras en cuesti n, 2..a condci n claro esta4 que tampoco

interfieran con los modos dispuestos para el financiamiento de las obras a reali zarse 0 con su mantenimiento paosterior.°

44 Cfr. @Tratado de Derecho Administrativo®, Buenos Aires, 1956 quinta edici n, T. 3, pp. 401, 402y 435

4 Ob. cit., p g. 54.



los concesionarios viales nacionales™. Siendo que, en derecho tributario, la “tasa”
necesariamente es concebida como retributiva de un servicio estatal, admitir que puedan
aplicarse tasas municipales sobre las concesiones nacionales importa a fortiori el
reconocimiento implicito de la posibilidad de que se presten determinados servicios
municipales en esos ambitos.

En suma, sobre las rutas concesionadas por el Estado Nacional se ejercen, de un lado,
facultades exclusivas del gobierno federal, que le estan vedadas a las provincias —y por
ende a los municipios- (arg. art. 126 de la C.N.): son aquellas que hacen al transito en
general y al camino nacional en tanto via de comunicacion interestatal, siendo
competencia federal la adopcién de las normas y medidas tendientes a asegurar el mejor
funcionamiento del servicio vial asi entendido.

Por otra parte, existe otro conjunto de competencias concurrentes que pueden ser
ejercidas indistintamente por el Estado Nacional o las entidades locales (vgr. en materia
de seguridad). Bien entendido que en caso de que ambas ejerzan la misma competencia
y que, como consecuencia de ello, se produzca una colision de normas, debe prevalecer
la nacional conforme a la regla de supremacia establecida en el articulo 31 de la
Constitucién Nacional®’.

Finalmente, hay un ultimo grupo de atribuciones que los municipios pueden ejercer en
forma privativa o exclusiva sobre los caminos nacionales: son aquellas que, en la medida
en que no interfieran con el interés federal existente en la materia, integran lo que
podriamos denominar la “zona de reserva municipal”; esto es, un ambito conformado por
determinadas materias tipicamente locales (salubridad, higiene, moralidad, etc.), no
delegadas a la autoridad federal, cuyo ejercicio debe entenderse reservado
exclusivamente a las comunas en la medida en que no conculque aquellos fines
federales. En esta inteligencia, cualquier avance de la jurisdiccion federal en esa zona de
reserva comunal devendria inconstitucional (arg. arts. 75 inc. 30 in fine, 121 y 123 de la
Constitucién Nacional), sin que pueda justificarse en el principio de jerarquia normativa
estipulado en el articulo 31 de la Ley Fundamental. Esto es asi debido a que el imperio de
esta ultima regla constitucional queda reservado a supuestos en que se encuentren
involucradas facultades “exclusivas” del poder federal o que exista -al menos-
“concurrencia” de competencias entre la Nacién y las entidades locales; no asi cuando se
trate de facultades “privativas” de los municipios.

IV. LOS CAMINOS NACIONALES COMO “ESTABLECIMIENTOS DE UTILIDAD
NACIONAL".

Hasta la reforma constitucional de 1994, la postura doctrinaria y jurisprudencial
predominante era evitar calificar a los caminos nacionales como “establecimientos de
utilidad nacional”®. La Corte Suprema de Justicia de la Nacién, por ejemplo, se
pronunciaba en el sentido de considerar que los caminos nacionales que atravesaban una
0 varias provincias no constituian los lugares adquiridos “por compra o cesion” a que se
referia el articulo 67 inciso 27° de la Consitucion Nacional, sino que eran instrumentos
del Gobierno Federal destinados a promover y facilitar la circulacién de personas y
mercancias en todo el territorio del é)ais, y con los cuales se propendia al adelanto y al
bienestar de todas las provincias®. De ahi que el alto tribunal considerase que la
construccion de caminos nacionales en jurisdiccion provincial se vinculaba con los incisos
12°, 13° y 16° del articulo 67 (actuales incs. 13°, 14° y 18° del art. 75) de la Ley
Fundamental, y no con el inc. 27 (actual inc. 30°) de esa norma constitucional, que
contemplaba aquel instituto™.

Una explicacion que puede darse a tal postura radica en que, como se sefialé en el
capitulo anterior, desde antiguo ha existido un claro reconocimiento doctrinario,
jurisprudencial y normativo de la existencia de cierta concurrencia de la jurisdiccion local
con la federal sobre los caminos nacionales®. Mas aln, siempre se reconocié la

46 \Vgr. los contratos de mncesi n de lared de acceos a la Ciudad de Buenos Aires aprobados mediante Deaeto N

1.167/94, ensucl usula8.1.

47 Cfr. Bidegain, Carlos Mar a, 3Curso de Derecho Constitucional®, Buenos Aires, Abeledo -Perrot, 1996 IIl, p g. 78.

“8 Cfr. Mertehikian, E., ob. cit., p g. 9.

49 C.S.JN., sentencia de fecha 23/8/1972, ED, 47-156; en igual sentido, Fall 0s 201:536, 283251, 3021352y 303928

0 C.SJN., sentenciade fecha 20/11/198Q ED, 92-452

%1 C.SJN., in re &/ia del Sur S.A. de Ingenier a, Comercial, Indwstrial, Financi era y Agropeauaria dSanta Cruz,
Provincia grepetici n©, sent. cit., considerando ¥; Fallos 304995, in re @Supercemento SAIC y Dragados y Obras
Portuarias c/Entre R os Provinciade s/repetici n ©, sent. cit.



posibilidad de que los municipios ejerzan determinadas atribuciones en forma exclusiva
en aquellos lugares (reiteramos, en la medida en que no interfieran con los intereses
federales existentes en la materia). Un escenario, en suma, que parecia a todas luces
incompatible con la anterior redaccion del ex articulo 67, inciso 27 del texto magno, segun
el cual el Congreso Nacional ejercia una legislacién “exclusiva” sobre tales
establecimientos de utilidad nacional®.

Lo concreto es que la no tipificacion de los caminos nacionales como “establecimientos

de utilidad nacional” impidi6 que las variadas controversias jurisdiccionales alli suscitadas

hayan sido resueltas a la luz de la previsiéon del anterior articulo 67, inciso 27 (actual art.

75 inc. 30?) de la Ley Fundamental. El criterio dominante en la jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién ha sido, en cambio, resolver tales conflictos a través de

la denominada “clausula comercial” del articulo 75 inciso 132 (anterior art. 67 inc. 12°) de
la Constitucién Nacional®.

Sin embargo, por varios motivos no siempre resulta enteramente satisfactoria a nuestro
juicio la solucién brindada por esta “clausula comercial”. La principal razén es, quizés, que
esa prevision deviene tosca o estéril frente a la complejidad de las cuestiones que pueden
acaecer en estos lugares, a raiz del no menos complejo contexto jurisdiccional que alli se
presenta.

Ha sido entonces un claro acierto del constituyente de 1994 haber introducido una
reforma sustancial en el precepto que aborda el instituto de los establecimientos de
utilidad nacional, disponiéndose ahora que el Congreso de la Nacion solamente dicta la
legislacién “necesaria” —y no “exclusiva’ para el cumplimiento de los fines especificos de
estos lugares. Las autoridades provinciales y municipales, por su parte, @conservar n los
poderes de policia e imposici n sobre estos establecimientos, en tanto no interfieran en el
cumplimiento de aquellos fines® (art. 75, inc. 30%)

De esta manera, existe una expresa ratificacién constitucional de las facultades de las
autoridades locales en esos lugares y, por ende, un impulso del federalismo con relacién
a este instituto. Asistimos a una ampliacién de la concurrencia de facultades entre la
Nacion y las entidades locales y a un indiscutible fortalecimiento del rol de las provincias y
los municipios en sus respectivos territorios; extremos que impiden, como agudamente
apunta el profesor German Bidart Campos, que la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion pueda retornar a la equivocada interpretacion que senté en 1968,
conforme a la cual los establecimientos de utilidad nacional eran de jurisdiccién federal
amplia y exclusiva, tanto para legislar como para ejecutar y juzgar™.

Como dice Mertehikian, a partir de la reforma constitucional de 1994 se ha abierto cauce
a una nueva orientacion en materia de “caminos nacionales”, posibilitandose el
abordamiento de su problematica jurisdiccional bajo las reglas que rigen el instituto de los
“establecimientos de utilidad nacional”, en su nueva concepcion (C.N., art. 75 inc. 30)>.
En esta linea de pensamiento, advierte dicho autor que resulta reveladora la postura
adoptada por la Procuracién del Tesoro de la Nacion®; y por cierto también lo es el
pronunciamiento de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion dictado en la causa
“Operadora de Estaciones de Servicios S.A.”, que si bien no cita en forma expresa la
prevision del articulo 75, inciso 30° de la Ley Fundamental, aplica sin lugar a dudas los
principios rectores emanados de ella para resolver el caso.

52 Como reauerda Enrique Bullit Gofii, hasta la reforma de 1994 teb allevadom sdeunsiglo ladiscusi n acecadesi €
anterior art. 67 inc. 27 ce la Constituci n Nadona admit a la eistencia de potestades concurr entes sobre los lugares de
utilidad nadonal, o s, por € contrario, solo exist a poder nadona exdusivo y exduyente. Pero es innegable que esto
Itimo era lo que pareca surgir del texto de la norma cnstitucional (Cfr. 3_os yadmientos de hidrocarburos como
establedmientos de utili dad nadonal y €l poder tributario locd: unavertiente novedosa®, ED, 106-640).
53 Cfr. Fallos 283251 Destacanos que, an despu s de la reforma @nstitucional, algunas tribureles sguen resolviendo
controversias jurisdicdonales bre caninos nadonaes alaluz dela previsi n del art. 75inc. 138, y nopor € inciso 30
de la misma norma @ngtituciona (Vgr. C mara Federa de San Mart n, Saall, in re 2AEC SAA. C/Municipaidad de la
Matanzal sent. cit.; in re2Autopistas del Sol S.A. c¢/Municipalidad de Malvinas Argentinas®, sent. cit.; etc.).
54 Como reauerda Bidart Campos, esta jurisprudencia fue dejada sin efedo a partir de 1976 cuando el triburel cimero
retom su jurisprudencia anterior a 1968 que sosten a que los establedmientos de utilidad nadonal no quedaban
federalizados, sino que la 2eclusividad® de la legislad n del Congreso, a que se refer a @ anterior art. 67 inc. 27, se
limitaba ala materia especficadd establedmiento, subsistiendoen todolo dem slajurisdicc n locd. La @ntinuidad de
esta jurisprudencia, dice @ il ustre profesor, seguramente indyo a que la reforma cnstitucional de 1994 desembocara en
la norma dtada del inc. 30 cel art. 75 (Ver Manual de la @ngtituci n reformada® tomo |, Ediar Sociedad An nima
Editora, Comercial, Indwstrial y Financiera, 1998 p gs. 458y 459).
S Cfr. ob. cit., p g. 13.
%6 Dictamen N& 62/95 del 27 de aril de 1995 ED 164:276y ss con nda de los Dres. Julio R. Comadiray Fabi n Omar
Canda.



No se nos escapa que existe alg n p recedente del M ximo Tribunal Federal posterior al
a0 1994 , en que se sigue sosteniendo el tradicional criterio jurisprudencial seg n e | cual
la construcci n de un camino nacional en jurisdicci n p rovincial debe examinarse sobre la
base de los incisos 13, 14 y 18 del art culo 75 de la Constitucin Nacional, y no por el
inciso 30 de la misma disposici n , 2atento a su propia naturaleza y especifica finalidad vial
interjurisdiccional®’. Sin embargo, tenemos para nosotros que a pesar de esta afirmacin ,
tambi n en e ste caso se termin ap licando —sin citarse- la regla contenida en el art culo
75, inciso 30€é de la Ley Suprema, para decidirse que la oposicin de una comuna a la
construccin de una e stacin de servicio sobre un rea de servicios de una autopista
concesionada, resulta una @indebida interferencia® en la facultad de la Naci n de d isponer
el trazado de la red troncal de caminos y obras anexas (como son las reas de servicio)™.
Es que ello equivale a decir, a nuestro modo de ver, que esa medida adoptada por el
municipio en ejercicio del poder de polic a local interfiere con la finalidad o el inter s
federal existente en la materia, que es precisamente lo que veda la parte final de aquella
previsi n constitucional, cuya aplicaci n la Corte crey e star obviando.

Pues bien, desde este punto de vista no puede dejar de se a larse el m rito que tiene la
Resolucin OCCOVI Né 115/2001, al buscar desentraar el alcance de las facultades
tributarias municipales sobre los caminos nacionales utilizando la figura constitucional de
los 2establecimientos de utilidad nacional®. Ocurre que al haberse establecido -a partir de
la reforma constitucional de 1994- que sobre esos lugares la Nacin y las entidades
locales (provincias y municipios) ejercen facultades en forma concurrente, conservando
estas Itimas poderes de polic a e imposicin en tanto no interfieran en el cumplimiento
de los fines federales (art. 75, inc. 30&in fine), esta distribuci n de competencias se ajusta
perfectamente a la situaci n jurisdiccional que desde antao se ha reconocido existente
en los caminos nacionales. De all que no parezca dudoso que podemos encontrar en ese
precepto el andamiaje adecuado para dilucidar la tem tica sub examine.

V. EL PROBLEMA DE LA INTERFERENCIA DE LAS FACULTADES TRIBUTARIAS
LOCALES CON EL INTERES FEDERAL EXISTENTE EN LOS CAMINOS
NACIONALES.

Sobre la base de considerar que es bajo la lupa del artculo 75 inciso 30 de la Ley
Fundamental que procede analizar el alcance de las facultades locales sobre los
establecimientos de utilidad nacional (en este caso, los caminos nacionales), forzoso es
concluir que el quid de la cuesti n p lanteada como objeto del presente estudio pasa por
saber si las facultades tributarias que los municipios pretenden ejercer sobre tales lugares
dinterfieren® o no con los prop sitos o finalidades perseguidos por la Naci n en la materia,
enlost rminos de la parte final de la mencionada norma constitucional.

Antes de analizar algunos de los supuestos de conflictos que con mayor frecuencia se
presentan en este terreno, corresponde esclarecer el enfoque a partir del cual debe
valorarse en cada caso la existencia o inexistencia de la incompatibilidad antes se a lada.

Tenemos para nosotros que, en ausencia de definicin legal, solo hay tal ginterferencia®
cuando la potestad local representa un efectivo menoscabo de las atribuciones
nacionales y un b ice serio y concreto para la obtencin de sus fines™. Y partiendo de la
premisa de que constitucionalmente se encuentra reconocida la concurrencia de
facultades nacionales y locales en estos lugares, pensamos que en la g ne sis del an lisis
no pueden hacerse jugar presunciones contrarias a la procedencia de las potestades
comunales; antes bien, creemos que respecto de aquellas materias que potencialmente
pueden componer la #zona de reserva municipal®, cabra considerar que existe una
presuncin iuris tantum de que las potestades comunales ejercidas dentro de esa rbita
no interfieren con aquellas finalidades federales.

Lo expuesto precedentemente explica por qu consideramos que no se puede sostener
gue la mera vinculacin o incidencia de la potestad local importa 2interferencia® respecto
del fin nacional. Nos parece que esta postura importar a adscribir, bajo la apariencia de la
aconcurrencia®, a la tesis de la jurisdiccin federal 2excluyente® sobre los enclaves de

57 C.SJN., in re ®Operadora de Estadones de Servicios SA. y otro c/Municipaidad de Escobar slampara®, sent. cit.,
considerando 5.

%8 | dem, considerando 11.

¥ C.S.JN., Banco delaNad n Argentina d C rdoba® del 17 de marzo de 1961, ED 2 -164, cit. por Bullit Gofi, 3_os
yadmientos..2., p g. 647.

1C



utilidad nacional, que qued claramente superada -como se ha visto- con la reforma
constitucional de 1994. Advi rtase que siempre que se intente ejercitar un poder local en
un establecimiento de utilidad nacional, inevitablemente habr alguna incidencia y
vinculaci n con tales fines o intereses, por m s m nimas que sean. En materia tributaria,
como cualquier gravamen importa de suyo una cierta detraccin de la riqgueza del
contribuyente (en el caso, las concesionarias viales), siempre tendr a Iguna vinculacin o
incidencia con aquellos fines. Hete aqu que si tal incidencia fuera la 2interferencia® a que
se hace referencia en la parte final del inciso 30 del artculo 75, ser a letra muerta la
previsi n an terior de ese mismo inciso, seg n la cual en principio se admite el ejercicio de
poderes tributarios locales en aquellos lugares. En otras palabras, postular la tesis de la
mera incidencia como par metro definitorio de la cuestin ser a tanto como proclamar la
torpeza del constituyente, principio de interpretacin que se encuentra
jurisprudencialmente vedado®.

Por estas razones, no cabe m s que hacer propia la postura de nuestro m s alto tribunal
de justicia, en cuanto se a la que el criterio para aceptar o excluir el ejercicio de poderes
locales en los lugares sometidos a la jurisdicci n federal no es la @incidencia®, sino su
compatibilidad o incompatibilidad con 2lo afectado o inherente a esa utilidad nacional® o
con das actividades normales que la utilidad nacional implique®. As , debe concluirse que
si la facultad local bajo an lisis no condiciona, menoscaba o impide el inter s nacional,
resulta compatible con 1*

En igual sentido, seala Bulit Go i que no corresponde partir de una simple
consideraci n en ab stracto de la cuestin sino que resulta menester exigir la acabada
demostraci n de tal interferencia, entendida como efectivo entorpecimiento, menoscabo o
frustraci n de la pol tica nacional®.

Desde esta perspectiva, concluimos que el an lisis de la compatibilidad o incompatibilidad
del ejercicio de las facultades de polic a y tributarias de los municipios sobre los caminos
concesionados por el Estado Nacional debe pasar por la indagacin de si se observa o
no, en cada caso concreto, un efectivo entorpecimiento, traba, menoscabo o frustracin
del trnsito o la comunicacin interjurisdiccional, que representa el inter s federal
existente en la materia.

VI. LA RESOLUCION OCCOVI Né 115/2001. SUS ALCANCES.

Como se sostuvo precedentemente, ha sido un acierto de la Resolucin Né 115/01 partir
de la premisa de considerar que la nueva redaccin de | inciso 30é del art culo 75 de la
Constituci n Nacional provee un criterio til para analizar la problem tica de la potestad
tributaria de los municipios sobre los caminos nacionales concesionados.

Por otra parte, teniendo en cuenta que el alcance de las facultades tributarias municipales
sobre las rutas y autopistas nacionales constituye una de las cuestiones m s Igidas que
desde hace varios a 0 s ha estado enfrentando a los municipios con los concesionarios
viales, tambin resulta plausible que el OCCOVI haya querido dirimir este conflicto,
dejando sentada su postura en forma general con relaci n a e ste controvertido tema.

A este Itimo respecto, no podemos dejar de advertir, sin embargo, que nos abriga no
pocas dudas, en cuanto a su legitimidad formal, el dictado de una resolucin que,
emanada de un expediente administrativo originado en un reclamo particular de una
empresa concesionaria frente a la intencin de una Municipalidad de aplicarle una tasa
apor inspeccin de seguridad e higiene®, termina declarando, en forma amplia y
gen rica, @...incompatibles con el interés federal perseguido con los contratos de
concesin de obras viales otorgados por el Gobierno Nacional, toda pretensin de
naturaleza tributaria que ejerzan aquellos Municipios por donde atraviesan los caminos

0 CNCiv., SalaF, in re®Universidad de Buenos Aires c/Club Arquitecura® del 10/5/2000 ED 191588

61 C.SJN. in re @Municipaidad de Laprida dUniversidad de Buenos Aires, Faaultad de Ingenier a y Medicina®

considerando 1%, sentencia de fecha 29/4/86, ED 120354. En igua sentido, aunqte referido al servicio interconedado
de generad n, transporte y distribuci n interjurisdiccdona de dedricidad, la Corte Suprema haresuelto que en lamedida
en que d gercicio de la potestad fiscd de las provincias y los municipios no perturbe, interfiera u otstruyala prestad n

del servicio, debe entenderse mmpatible @n la mmpetencia nadona para regular tal servicio p blico (causa Edenor
c¢/Municipalidad de Gral. Rodriguezs/acd n dedarativa— medida caitelar®, sent. cit.).

62| dem nota anterior; Fallos 95-9; 115-111; 173128 137-212 ED 1-173

83 Se trataba de un pedido ce la @ncesionaria de un tramo de la Ruta Nadona Né 3 (SEMACAR S.A.), afin de que d
OCCOVI fije su pastura a acecade la pretensi n de la Municipalidad de Azul de liquidarle un anticipo ¢k la tasa por
seguridad e higiene tomando como base lo recaidado en concepto de pege enlaEstad n de Pege de Azul.
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concesionados sujetos a la competencia de contralor de esta dependencia® (art. 1& de la
Resolucin 115 /2001). Es que, por un lado, participamos de la opinin segn la cual en
principio debe ser el Congreso Nacional el que establezca, mediante ley, qu e jercicio de
la potestad local sobre los enclaves de utilidad nacional considera interferente con el
prop sito o finalidad perseguidos por la Nacin al crear tales establecimientos; e
igualmente coincidimos en que cuando la ley hubiera omitido tal cuestin, es al Poder
Judicial -y no a la autoridad administrativa- a quien compete tomar una decisin al
respecto en los casos concretos sometidos a su conocimiento®. Adem s, nos parece
evidente que se a lar tal @incompatibilidad® implica —aunque en forma encubierta- declarar
la inconstitucionalidad de la norma que establece la aplicaci n de | tributo, lo cual escapa
tambin a la competencia de un rgano administrativo®™, que en todo caso debe limitarse
a autorizar o no el traslado del gravamen a las tarifas del servicio®®. Finalmente, resulta
llamativo que frente a los alcances erga omnes de la Resolucin 115 /01, previo a su
dictado no se le haya dado intervencin a los dem s municipios o0 empresas
concesionarias potencialmente afectados o beneficiadas, respectivamente, por el criterio
que se deja sentado en la misma®’.

Excede ampliamente las dimensiones y los objetivos de este trabajo profundizar sobre
esta Itima cuestin —no menor, por cierto-. En su lugar, preferimos concentrarnos en el
an lisis de la interesante I nea argumental seguida por el OCCOVI para arribar a la
conclusin an tes mencionada; criterio que inclusive podr a entenderse extensivo a los
tributos provinciales, segnh aparece as esbozado en algunos p rrafos de los
considerandos de la Resoluci n ba jo an lisis.

Debemos reconocer, sin embargo, que m s all de los amplios t rminos en que aparece

& Ver Bullit Gofi, Enrique G., 3_os yadmientos..°, p. 646, El fundemento de |a faaltad congresional para definir esta
cuesti n reside en que es al Congreso delaNad n aquien corresponde, seg n lajurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia de la Nad n, deddir cu | es e fin nadonal existente en la aead n del establedmiento de utilidad nadonal de
que setratey cu | es el modo e satisfacelo (CSIN, in re @. J. Service Argentina S.A. ¢/ Provincia de Neuqu n°, del
15/9/83, con cita de Fallos 259413 297-237, 302-1252. Como sefial a Alto Triburdl en e precalente dtado,
a.resulta propio que & Congeso Naciond liber e de grav menes fiscales -sean naciondes, provinciales o municipales-
todavez que lo estime @mnveniente para e mejor desempefio y funcionamiento de un servicio deinterés naciond, lo cual
resulta compatible on las atribuciones que @mnsagran losincs. 16 y 27 d ya citado at. 67 (Fallos, 237-239; 295
338), 0 qe e su defedo consienta [laimposici n de tales tributos obre los establedmientos de utilidad nadonal]...°
(considerando &o.).

% Respedo delapasici n quelaAdministrad n P b licadebe adoptar ante unaley inconstitucional, corresponc recordar
que la Procurad n de Tesoro Nadond sostiene que si bien los rganos administrativos no pieden dedarar la
incongtitucionalidad de la norma, s pueden abstenerse de alicala en supuestos de manifiesta eindudkble violad n
legidlativa de faaultades constitucionales propias del Poder Ejeautivo (Dict menes, 15983; 16823) y paralos supuestos
de pronurciamientos de inconstitucionalidad producidos por la Corte Suprema de Justicia de la Nad n (Dict menes,
15983; 168282 11445). Inclusive, tambi n parece haber acetado esta posibilidad de mediar una doctrina judicia
reiterada y constante alversa ala validez ongtitucional de la ley, emanada de triburales inferiores (Dict menes,
101:87vta).

% Cabe dtar, en este orden de ideas, e fallo dela C maraNadonal en lo Contencioso Administrativo Federal (SalalV),
dictado en autos 3Municipalidad de Villa Constituci n ¢/ ENARGAS g/Resol 8/94°. Dicha caisase hab aoriginadoaraz
de un pedido e una empresa (Litora Gas S.A.), en € marco de una ntroversia suscitada eitre esa firma y la
Municipaidad de Villa Constituci n (Santa Fe) que fue sometida adedsi n del ENARGAS en lost rminos del art. 66 ce
la ley 24.076, consistente en que ee ete regulador se expidiera respedo de la legitimidad o ilegitimidad de una
ordenanza de ese Municipio que hab a aeado ura norma tributaria sobre fadturad n de gas. En su Resoluci n 8/94, €
ENARGAS dedar la improcedencia del tributo estableddo en la ordenanza municipal. Al resolver € reaurso de
apelad n interpuesto pa laMunicipaidad de Villa Constituci n contra esadedsi n, €l triburel de dzadadeg) sin efedo
la Resoluci n reaurrida sosteniendo que ®planteado unconflicto acerca de la validez de un gravamen que afede la
ocupacin o € uso dd dominio pubico, s lo pa una sentencia judicial firme se pod resolver la cuestin. La
competencia del ENARGAS se limita, en este aspedo, al procedimiento de autorizaci n del traslado cel gravamen alas
tarifas del servicio, resultandoexrafio asus atribuciones e expedirse sobre la legitimidad ce una nama que imponga
grav menes® (considerando 5, 2 p rrafo). Puede gredarse, entonces, que la Sala |V adopta una postura similar alo
eshozada por la Sala Il de esa misma C mara d resolver en la caisa Metrogas ¢/Ente Nadona Regulador del Gas —
ENARGAS- Resol. 52/94°. En & caso del OCCOVI, la mmpetencia para aitorizar o no e traslado a la tarifa de las
pretensiones rent sticas de los municipios en los casos concretos metidos a su resoluci n, se encuentra prevista en €
art culo 16inc. x del Deaeto 199493,

57 El concepto de tercera® en el procedimiento administrativo comprende atodos aquell os que teniendolegitimad n para
ser tenidos por parte en e procedimiento administrativo no intervienen ni participan en € mismo en ta ca cter
(Cassagne, Juan Carlos, Derecho Administrativo®, Abeledo Perrot, 1998 t. Il, p g. 335. Tienen ta legitimad n
aquellos a quienes €l ado adictarse pudere dedar en sus derechos subjetivos o intereses leg timos (art. 3 del Reglamento
de la Ley de Procedimientos Administrativos, dec 175972, t.0. 1991). Se trata de una legitimaci n indireda, ya que
corresponce aquien noes titular de larelad n de fondo dducida en € procedimiento, sino a titular de otra relad n
jur dica distinta pero vinculada d resultado pasible de la impugnad n promovida por € diredamente legitimado (Cfr.
Reiriz, Mar a Gradela, 3. egitimad n para ser parte en € procedimiento administrativo®, en Acto y procedimiento
administrativo, Tucum n UN.ST.A., p g. 108. Como dce Cassagne, la participad n de los %erceos® en d
procedimiento noconstituye unadeds n discredona de la Administrad n; de modota que stanos loest obligadaa
reconacerles intervenci n en unreaurso promovido pa otro administrado sino que tiene, inclusive, e deber de revocar
por ilegitimidad los ados dictados sn la participad n ded &ercero interesadd® ( ob. cit., t. Il, p g. 335 con cita de
Gordill o, Agust n, ®Tratado ce Derecho Administrativo®, Buenos Aires, Macdi, t. IV.l, p gs. 1/32).
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manifestada la postura del OCCOVI en la parte dispositiva de la Resoluci n 115 /2001, en
algunos de sus considerandos encontramos alguna mayor precisi n sobre sus alcances.
All se aclara, por ejemplo, que tal incompatibilidad entre ese inter s federal,
predominante en la materia, y el inter s local comprometido, que debe ser sacrificado en
pos de la obtencin de a quel, solo relevar a las empresas concesionarias y al propio
Estado Nacional de abonar tributos provinciales o locales 2...cuyo hecho imponible se
encuentre directa o indirectamente relacionado con la naturaleza de la concesin de ob ra
publica vial o que grave una actividad que resulta controlada por la autoridad federal en
atencin a lo reglado por el propio marco normativo federal de las concesiones.®®

Quiz s estos condicionamientos se ajusten algo m s a la letra y al esp ritu del art culo 75
inciso 30é de la Constituci n , que el mismo OCCOVI entiende aplicable en la materia. No
obstante, a la luz de la 2doctrina de la interferencia® y de la 2zona de reserva municipal®
anteriormente explicadas, cabr a restringir an m s los conceptos vertidos en esa parte
de la Resolucin 115 /01 y/o hacer mayores precisiones al respecto, a saber: a) solo
cabr a considerar prima facie incompatibles con el inter s federal a aquellos tributos
locales cuyo hecho imponible se encuentre directamente relacionado con la naturaleza de
la concesin de obra pblica vial; y b) para que una actividad a desarrollar por los
concesionarios viales pueda ser controlada por la autoridad nacional (con exclusin de |
poder de polica y xpor ende- tributario local) no basta que as lo declare el marco
normativo federal de las concesiones, sino que debe tratarse de funciones que
efectivamente hagan en forma directa e inmediata al inter s federal existente en la
materia (la fluidez del trnsito y el comercio interjurisdiccional). De no ser as, esas
materias podr an pertenecer la 3zona de reserva de las concesionarias®® o bien integrar la
azona de reserva municipal®, pudiendo incluso devenir inconstitucionales las normas
federales que confieran competencia a las autoridades nacionales en esos mbitos.

VII. TASA MUNICIPAL POR “INSPECCION DE SEGURIDAD E HIGIENE”.

Hechas estas aclaraciones, corresponde que nos aboquemos primeramente al an lisis
particular de la procedencia de la aplicacin de la tasa municipal por &nspeccin de
seguridad e higiene® en el mbito de las concesiones viales, que es justamente la
cuestin que origin e | expediente administrativo en que se dict la Resolucin 115 /2001.
Es, adem s, el tributo que genera mayores trifulcas entre las concesionarias y los
municipios.

VII.1. El sistema de control de las concesiones viales nacionales en materia de
“seguridad” e “higiene”.

VIl.1.a. Distribuci n de facultades: ¢,concurrencia de funciones o superposici n_tributaria?

Una de las razones que ofrece el OCCOVI en tren de declarar inv lidas las potestades
tributarias locales reside en la existencia de un sistema de control de las concesiones
viales otorgadas por el Estado Nacional, para lo cual los concesionarios viales deben
tributar a la Naci n una tasa que asciende al 0,5% de la recaudaci n pe rcibida en cada
Estaci n de peaje’. Frente al hecho de que este control abarca, en atencin a lo reglado
por el propio marco normativo federal de las concesiones, el seguimiento del
cumplimiento de todas y cada una de las obligaciones del concesionario (entre las cuales
estar an las relativas a la correcta percepci n de | peaje, las condiciones de los lugares de
cobro y los mecanismos para hacerlo, los servicios que los concesionarios deben prestar
al usuario, etc.), el mencionado organismo concluye que ningn servicio prestan los
municipios como para pretender percibir tasas que graven una actividad que resulta

% Un criterio tal vezm s amtado an lo encontramos en € fallo del Juzgado Federal Civil y Comercial y Contencioso
Administrativo Né 2 de San Mart n, en el que se dedara la improcedencia de la pretensi n de distintas municipali dades
para igir alas prestatarias de distintos srvicios p b licos ‘tdnones que tengan relacion directa con dicho servicio y su

pago” (BAutopistas del Sol S.A. c/Municipalidad de Malvinas Argentinas dordinario c/medida caitelar®, Expte. 29.345,

sent. cit.).

% puede hablarse de la existencia de un cierto mbito de reserva en la adividad de las empresas concesionarias viales, en
e que ninguna injerencia de la autoridad nadonal o locd pod a ser admitida. Esta zona de reserva encuentra fundamento
en ciertas previsiones del Marco Regulatorio que expresamente establecen que las faaultades del OCCOVI ‘ho podrdn

ser ejercidas de manera tal que... signifiquen la subrogacion del Organo de Control en las funciones propias de los
Concesionarios” (art. 16, inc. Y] in fine).

"0 El art culo 13del Marco Regulatorio dispore que, entre los reaursos del Organo ce Control para aibrir sus costos de
funcionamiento, se encuentran los porcentajes previstos en losincisos2y 3 del art culo 8 celaLey N 17.520(inc. a).
Esta norma legal cre un fondo m@ra cntrol de las concesiones viales, integrado, entre otros aportes, por e 0,5 % de la
recaidad n por pege o tarifas que se perciba en las obras gjeautadas por e sistemadela onces n deobrap blica en e
territorio del pas(ap. 2).
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controlada por la autoridad nacional.

En sentido an logo, Florian denuncia como un claro ejemplo de superposicin tributaria el
gue se da entre aquella tasa que los concesionarios viales deben tributar al Estado
Nacional para financiar las funciones de control del OCCQOVI y las tasas por @inspeccin
de seguridad e higiene® que las comunas pretenden cobrarles a esas empresas. Esta
doble imposicin tiene lugar, seg n e ste autor, en virtud de que entre las funciones de
contralor de aquel organismo se encontrar a la de inspeccionar las instalaciones de las
estaciones de peaje, sus condiciones de seguridad, limpieza, higiene, etc.”; obligaciones
contractuales que entiende a cargo de los concesionarios viales™.

Como es sabido, la tasa 2por inspecci n de seguridad e higiene® tiene por objeto costear
los gastos de los servicios municipales de zonificacin y de control del cumplimiento de
las normas edilicias y urban sticas (superficies m nimas, caracter sticas arquitect n icas,
etc.), y los servicios espec ficos de inspeccin de stinados a preservar la seguridad e
higiene del medio ambiente y las condiciones preestablecidas de seguridad (vgr.
existencia de extintores de incendio e indicaci n de salidas de emergencia), salubridad e
higiene (vgr. estado y aseo de ambientes sanitarios) de comercios, industrias, dep sitos
de mercancas y toda actividad de servicios o asimilables, servicios p b licos,
profesionales, educativos, etc., radicados en el mbito territorial del municipio en cuestin .
Es importante marcar que esta tasa es independiente del tipo de gesti n e mpresaria que
el contribuyente realice, ya que se torna aplicable por el s lo hecho de desarrollar
actividades comerciales dentro de los | mites del municipio y como respuesta a una
contraprestacin concreta que se recibe de ste’.

Teniendo en cuenta los amplios alcances de los servicios municipales que dan sustento
jur dico a la aplicaci n tributo bajo examen, por un lado, y, por otra parte, que en este
caso particular la actividad que desarrollan los concesionarios viales se encuentra
controlada de cerca por las autoridades nacionales, cabe preguntarse frente a cu | de
estas hip tesis nos encontramos con relacin a | tema analizado en este ac p ite: (i) los
municipios efectivamente ejercen o pueden ejercer sobre los caminos nacionales el
control en materia de seguridad e higiene, en forma privativa o exclusiva; (ii) dichos
servicios no son prestados por los municipios -siquiera en forma potencial- sino que tales
funciones son llevadas a cabo enteramente por las autoridades federales™; o (iii) los
servicios en cuestin son llevados a cabo o pueden ser prestados tanto por la autoridad
nacional como por los municipios, por poder tratarse de una facultad concurrente. En este

[timo caso, cabr a adem s analizar si se presenta la superposici n an tes se a lada entre
las potestades locales y federales.

Para nosotros, tal como se demostrar m s adelante, en materia de seguridad e higiene
sobre las rutas nacionales concesionadas nos hallamos, por lo general, en el terreno de la
concurrencia de facultades de los municipios y la Nacin . Ahora bien, an cuando esta
concurrencia de potestades policiales y tributarias puede complicar la solucin de las
controversias que puedan plantearse en esta materia, o que desde el vamos no resulta
discutible es la legitimidad del inter s de los concesionarios viales en no tributar
doblemente por un mismo hecho imponible frente a dos fiscos distintos™. Esto nos
conmina a indagar si existe tal superposicin tributaria, esto es, si frente a sendas
pretensiones rent sticas nacionales y municipales relacionadas con el rubro 2seguridad e
higiene® efectivamente estamos o no frente a un mismo hecho imponible.

Un precedente que quiz s pueda traer luz en esta disciplina es el fallo de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacin d ictado en el anteriormente citado caso 2Telef n ica de
Argentina S.A. c/Municipalidad de Chascom s°. All se sealaron las distinciones
existentes entre el poder de polic a federal respecto de las instalaciones telef nicas, y la
competencia municipal para controlar los aspectos de seguridad, salubridad e higiene.
Afirm e | tribunal cimero que del marco regulatorio del sector en cuestin zxservicio
telef n ico nacional- surg a que el poder de polic a a cargo de las autoridades federales se
refer a a los aspectos eminentemente t cnicos de la prestaci n de | servicio y no a los de
ndole t picamente municipal (vgr. la observancia de normas relativas a la seguridad,

L 0b. cit., p g. 56.

2| bidem, p g. 60.

3 Cicero N., ob. cit., p g. 67.

" Segn Florian, en la mayor a de los casos aquell as tasas municipales no representan la retribuci n de un servicio
efedivamente prestado, ni siquiera en formapotencia (ob. cit., p g. 55).

S Cfr. Florian, ob. cit., p g. 57.
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salubridad e higiene). Esto lo llev a de clarar la plenitud del derecho de los municipios a
reclamar la percepcin de tasas retributivas de servicios dirigidos a verificar el
cumplimiento de los requisitos de habilitaci n tendientes a preservar tales aspectos’®.

En esa misma | nea ubicamos otra sentencia posterior del Alto Tribunal, dictada en la
causa 2Edenor c/Municipalidad de Gral. Rodr guez®, en la que tambin se discuta la
procedencia de la aplicacin de la tasa de inspeccin, seguridad e higiene respecto de
locales comerciales de una empresa distribuidora de energ a el ctrica ubicados en el
ejido de aquella comuna. La Corte sostuvo que, contrariamente a lo sostenido por la
empresa distribuidora actora, la competencia del Ente Nacional Regulador de la
Electricidad (ENRE) apunta a lograr los objetivos de la 2pol tica nacional en materia de
abastecimiento, transporte y distribuci n de e lectricidad®, cuestiones que “no se vinculan
en modo alguno con las tasas municipales de ‘seguridad” e “higiene” sobre los locales
comerciales”’. M s an , se dijo que tampoco la previsi n de las 3condiciones® que deben
reunir los locales de atencin a | p b lico de conformidad con el 2Reglamento de Suministro
de Energ a El ctrica®”® revela la existencia de una potestad de la autoridad nacional que
resulte incompatible con el ejercicio de las t picas facultades de la comuna respecto de
los inmuebles ubicados en sus ejidos que se destinen a la atencin al p blico.

VIl.1.b. El control de la seqguridad en el marco de las concesiones viales

Analizando el marco regulatorio de la red de accesos a la Ciudad de Buenos Aires
(Decreto Né 1994/93), encontramos previsiones que, en forma gen rica, colocan a cargo
de los concesionarios viales obligaciones de @seguridad® con relacin a los servicios que
prestan a los usuarios’. Si adem s tenemos en cuenta que, tambi n de conformidad con
dicho marco regulatorio, el OCCOVI tiene una serie de competencias en esta materia®,
hasta aqu todo parecer a indicar que, al menos en lo que hace al control o polic a de
seguridad, es inviable el ejercicio de similares competencias por parte de los municipios;
resultando por ende improcedentes las pretensiones tributarias locales en este mbito.
Ello as porque an cuando podr a considerarse que en el campo de la 8seguridad® hay
concurrencia de facultades entre las autoridades federales y municipales, la legislacin

federal pgcl)see supremac a sobre la municipal a tenor del art culo 31 de la Constitucin

Nacional™".

Ahora bien, la aplicacin de | criterio sostenido por la Corte en los fallos arriba citados
podra llevar a una solucin diametralmente diferente. En efecto, interpretando las
cl u sulas precitadas en armon a con el conjunto del marco regulatorio y analizando, a su
vez, los ordenamientos locales que regulan el sistema de inspeccin de seguridad e
higiene, podr a extraerse la siguiente conclusi n : mientras que las funciones de control
del OCCOVI (cuyo funcionamiento se financia con la tasa creada en la Ley 17.520) se
enderezan a procurar el cumplimiento de los objetivos de dicha ley y del marco regulatorio
del sector, ci ndo se principalmente a la modalidad de prestacin de | servicio vial® o a
las condiciones t cnicas de las obras, construcciones e instalaciones que se vinculan en
forma directa e inmediata a la prestacin de tal servicio, las actividades de verificaci n
gue llevan a cabo las comunas apuntan m s bien a inspeccionar las condiciones edilicias
y de seguridad e higiene (cuestiones t picamente locales) de aquellas instalaciones donde
se prestan servicios accesorios o de atencin a los usuarios, tambin comprendidas en el

mbito de la concesin . Este Itimo servicio es -0 deber a ser- el que se solventa atrav s

76 Esta jurisprudencia de la Corte Suprema vuelve apresentarse en pasteriores pronurciamientos de este dto triburel. En
los casos @Telef nicade Argentina S.A. c/Municipaidad de Luj n° (18/4/97), 3de Esquel® (18/4/97), 8de General Roca®
(24/6/97) y &de Pil ar® (24/6/97), la Corte sostuvo que las tasas municipales de inspecd n, seguridad, salubridad e higiene,
habilitad n comercia y pulicidad comercial en lav ap blica constituyen lat pica epresi n de la potestad tributaria
locd. Por tal razn, an cuandograven aservicios p blicos interconedados, €llo nolastornail eg timas per se (cfr. Cicero
N., ob. cit., p g. 70).

" Considerando 1.

8 Resoluci n delaSeaetar ade Energ aEl ctricaNé 168/92.

S Art. 46. A su vez, existen otras normas que, m s especficamente, conminan a los concesionarios a velar por la
seguridad de los usuarios domitiendo la realizaci n de obra sin adeauada potecd n y sealizaci n® (art. 9éinc.b), y
oblig nddos a &omar las medidas de precauci n necesarias para evitar accadentes en las Dnas de trabgo..°, paralo
cual deben 2..contar con medios eficaces para efecuar las correspondentes repara ciones en el menor plazo pasible y
durante las horas en que se @use menor perturbaci n a los Usuarios® (art. 29 del Reglamento de Explotad n del
Acceso Oeste ala Ciudad de Buenaos Aires).

8 verbigrada, es competencia del OCCOV| velar por da seguridad publica en la construcd n y exlotaci n de las
concesiones® (art. 166 inc. d), controlar a los concesionarios en todo lo que se refiera d mantenimiento de las
instaladones afedadas a las ohras y servicios que se les transfieran 0 sean adquiridas por stos con motivo de la
Concesi n (inc. s) y establece cuando correspondere las normas a que deber n gjustarse 1os concesionarios %en materia
de seguridad® (art. 228inc.1).

81 Cfr. Mertehikian, ob. cit., p g. 16.
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de la tasa por dnspeccin de seguridad e higiene®.

Tenemos para nosotros, entonces, que el campo de la seguridad a que se refiere la
normativa federal precitada es fundamentalmente la 2seguridad vial® o de las
instalaciones o construcciones estrictamente viales (vgr. calzada principal, colectoras,
puentes, se ales de trn sito, etc.) en sus aspectos t cnicos. Y es correcto que esta
asignatura sea de competencia federal exclusiva, porque stas son las cuestiones que se
vinculan en forma directa o inmediata con el tr n sito interjurisdiccional, que es el inter s
nacional existente en la materia. Adem s, cualquier medida local que pretenda regir alg n
aspecto t cnico de este servicio vial, por m s que su aplicacin se circunscriba al
territorio del municipio en cuesti n , implicar a una inaceptable intromisin en e | mbito de
regulacin nacional y dara lugar a una potencial multiplicacin de reg menes
reglamentarios.

En cambio, a nuestro parecer s queda excluido del mbito de la jurisdicci n federal todo
lo atinente al aspecto edilicio, urban stico o paisaj stico y a las condiciones de seguridad
de aquellas otras instalaciones tambi n ope radas por los concesionarios viales pero que,
a diferencia de las mencionadas en el p rrafo anterior, sirven para la atencin de | p b lico
usuario y, en su esencia, no se vinculan en forma directa e inmediata con el tr fico vial
interestatal. As, no resultar a incompatible con los fines federales existentes en el
sistema de las concesiones viales (C.N., art. 75 inc. 30é in fine) que se reconozca el
ejercicio del poder de polic a -y, por ende, tributario- local en materia de seguridad sobre
las instalaciones sanitarias, baos pblicos y oficinas administrativas de atencin al
usuario construidas en el mbito de la concesin; algunas de ellas en las mismas
Estaciones de Peaje. Ello as por tratarse de lugares que solo en forma mediata se
relacionan con el tr n sito vial y por ser cuestiones y aspectos que hacen m s bien a las
relaciones de vecindad.

VIl.1.c. El control de la higiene en el @mbito de las concesiones viales

Similares criterios corresponde aplicar respecto de las facultades de control en materia de
higiene en el mbito de las rutas concesionadas por el Estado Nacional a empresas
viales.

Por un lado, el mantenimiento de la autopista en adecuadas condiciones de higiene es
una de las obligaciones principales del concesionario vial®*, correspondiendo ejercer este
control espec fico exclusivamente a la autoridad federal (OCCOVI). De ah que no nos
parezca dudoso que no exista competencia municipal en esta materia sobre la calzada
principal de las autopistas y el conjunto de las construcciones que se relacionan forma
directa e inmediata con el tr n sito vial.

Por otra parte, pensamos que el aspecto de la 2higiene® a que apunta el control de polic a
gue tienen los municipios tiene que ver m s con cuestiones de aseo, limpieza y
salubridad de lugares donde se prestan servicios accesorios o de atencinal p b lico a los
usuarios, y no sobre la zona de circulaci n vial. Lo expuesto justifica que las comunas s
tengan poder de polic a en esta materia sobre aquellos lugares e instalaciones ubicadas
en el mbito de la concesin , pero que no hacen a la esencia de la actividad vial sino que
funcionan como accesorios de la misma. Nos estamos refiriendo puntualmente a aquellos
sitios donde se prestan determinados servicios a los usuarios (ba o s p b licos, servicios
sanitarios o de atencin mdicay? reas de servicio®) y/o a las oficinas administrativas de
atencinal pb lico.

VIl.1.d. El caso especial de las cabinas de percepcion del peaje

El punto m s conflictivo de este an lisis resulta ser la determinacin de si las mismas
cabinas donde se percibe el peaje y su estructura accesoria pueden ser objeto del poder
de polic a y tributario local en esta materia.

82 Cfr. art. 29 del Reglamento de Explotad n del Acceso Oeste ala Ciudad de Buenos Aires (3Seguridad vial durante los
trabgjos). Florian parece ompartir esta observad n a se aar que, entre los deberes de los concesionarios viales, est el
de provee todocondwcente ala %eguridad (vial)° ( ob. cit., p g. 60).

8 E| artculo 34 & Reglamento de Explotad n del Acceso Oeste (*Residucs®) prohbe d dep sito de residucs
domiciliarios y/o industriadles en toda la zona de camino, quedando a cago de las concesionarias adoptar todas las
medidas que estimen necesarias para d adeauado cumplimiento par los particulares detal obligad n. Asimismo, se obliga
a auellas empresas a wlocar redpientes de residucs en las plaza de pege, Areas de Servicio y dem s edores donce
est previstaladetenci n deveh culos.

16



Existe, por un lado, un ¢ mulo de razones que permitiran sostener que estas
instalaciones deben quedar sujetas, al igual que el resto de los lugares comprendidos en
las Estaciones de Peaje (baos pblicos, oficinas administrativas, etc.), al poder de
polic a local en materia de seguridad e higiene, a saber: a) el funcionamiento de las
cabinas de percepci n de | peaje no coadyuva en forma directa o inmediata a la fluidez del
tr n sito vial, sino antes bien, suelen ser vistas por el comn de la gente como un
antip tico estorbo al tr fico; b) an cuando un Municipio no podr a pretender cambiar la
ubicacin que la autoridad federal fij para las mismas, nada impedira que pueda
imponer determinadas condiciones urban sticas en materia de seguridad edilicia o
tendientes a conservar el valor paisaj stico de la zona®, en la medida en que dichas
exigencias no afecten al funcionamiento de las mismas; c¢) con relacin a algunos
servicios p b licos interjurisdiccionales, la jurisprudencia de la Corte Suprema tiene
decidido que resulta admisible la aplicacin de tributos municipales en concepto de
ahabilitaci n comercial® y @seguridad, salubridad e higiene® sobre los locales de atencin
al pblico, en cuyo mbito tambin se abona la tarifa que financia la prestacin d el
servicio pblico en cuestin ®; y d) la habilitacin que pudo haberse obtenido de la
autoridad federal para el funcionamiento de la cabina de peaje no comprende
estrictamente aspectos de seguridad urban stica o higiene (cuestiones de incumbencia
t picamente municipales)®, sino que tiene por objeto simplemente dar comienzo a la
etapa de explotaci n de la concesin , autoriz ndo se el inicio del cobro del peaje.

Pero an cuando algunas de estas razones nos parecen francamente convincentes,
existen otros motivos no menos valederos que nos inclinan a pensar de otra manera. Por
un lado, en lo que hace al tema estrictamente edilicio, entendemos que como el dise o de
las cabinas de peaje y de sus estructuras accesorias (vgr. las barreras de peaje)
constituye una cuesti n e minentemente t cnica e inherente a la prestacin de | @servicio
vial°, es razonable que sea reglada y controlada por la autoridad federal, no admiti ndo se
injerencia alguna de los municipios en esta materia.

Pero amn de e llo, tambin creemos que el an lisis de la procedencia del ejercicio de
estas atribuciones por parte de las entidades locales no puede soslayar la representaci n
de las consecuencias hipot ticas que se podr an derivar de este hecho. As, tal vez
existan casos en que la interferencia o incompatibilidad con el inter s federal existente en
la materia no la encontremos tanto en la procedencia formal del reconocimiento del
ejercicio de una determinada competencia por parte de los municipios, sino antes bien en
las derivaciones que podr an producirse de aquel extremo.

Sin dar m s vueltas, pensamos que para reconocer la procedencia de las facultades de
polic a de las comunas en las cabinas de percepcin de pea je, el int rprete debe hacerse
cargo de que impl citamente se estar ad mitiendo la posibilidad de que un incumplimiento
por parte de los concesionarios viales de las exigencias municipales en esta materia (o de
las pretensiones tributarias derivadas) desemboque zquiz s- en la clausura de las
respectivas instalaciones®’.

8 Corresponde traer a colacién la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en la causa ‘Lineas de
Transmision del Litoral S.A. (LITSA) c/Corrientes, Provincia de s/accién meramente declarativa”, de fecha 18/11/99. En
dicho precedente, el tribunal cimero declaré la inconstitucionalidad de la ley 4731 de la Provincia de Corrientes, mediante
la cual ese Estado Provincial, invocando el ejercicio de su poder de policia ecolégica, obligaba a una empresa que
construia -por delegacion del Estado Nacional- una linea de transmision eléctrica, a gestionar una modificacion en la traza
aprobada por el Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE). No declaré, en cambio, la inconstitucionalidad de
un articulo de esa ley en el que se obligaba a aquella empresa a implantar especies arbdreas que disimulen la presencia de
las torres %a efedos de atenuar e impacto visual y la pérdida d&l valor paisaj stico® . Ello asi en virtud de que esto
ultimo se trataba —a juicio de la Corte- del ejercicio de la competencia especifica de la provincia en el plano ambiental,
que ..s0l0 ser a pasible dereproche si la exigencia importara modificar el trazado celal nea.® (considerando 14°)

8 C.S.JN., inre Telefénica de Argentina S.A. ¢/Municipalidad de Chascom iis s/Accién Declarativa”, sent. cit..

8 En rigor, si bien es minuciosa la regulacién contractual en lo que respecta a la ubicacién de las plazas de peaje
(Contratos de Concesion de la Red de accesos a la Ciudad de Buenos Aires, Anexo B Técnico Particular, art. 10°), es en
cambio bastante escasa la regulacion federal que describe las caracteristicas y los recaudos especificos que deben reunir
esas instalaciones. Los Contratos de Concesion de la Red de accesos a la Ciudad de Buenos Aires simplemente describen
las condiciones técnicas que deben tener los sensores autom ticos que cada via de paso de barrera de peaje debe tener
instalados para detectar la presencia de los vehiculos, el nimero de ejes y de ruedas duales y la altura de los mismos
(Anexo A de Especificaciones Técnicas Generales, Capitulo III, punto 1 numeral 5°). Asimismo, existen algunas pocas
previsiones técnicas en materia de software y hardware que deben utilizar (Anexo A, Capitulo III, punto 1 numeral 6°).

87 Precisamente, la pretensién de policia y clausura por parte de la Municipalidad de La Matanza sobre un acceso a la
ciudad de Buenos Aires, fue considerada por la Sala II de la Camara Federal de San Martin como una amenaza para la
libre circulacién por una ruta nacional. Eso la llevé a concluir, a raiz de una intimacién cursada por el municipio, que
resulta manifiesta su incompetencia sobre las cabinas de peaje (“AEC S.A. C/Municipalidad de la Matanza s/amparo”,
sent. cit.). Estos conceptos fueron reiterados en otro pronunciamiento posterior de esa misma Sala, aclarando que atin
cuando no hubiera mediado una intimacién concreta del municipio, aquella facultad municipal de clausurar las cabinas de
peaje constituye una amenaza objetiva para el transito interjurisdiccional, 2..que la municipalidad pod a hecela

17



No se nos escapa que un juicio fundado en una circunstancia conjetural no puede hacer
mella en el reconocimiento de una cuestin | gica anterior: las facultades municipales que
podr an hipot ticamente existir sobre tales lugares en materia de inspecci n , seguridad e
higiene®®. Tampoco se nos oculta que siempre existrn vas legales que podran
intentarse a los efectos de cuestionar este tipo de decisiones.

Sin embargo, nos parece que as como el cumplimiento de una eventual orden municipal
de clausura que recaiga sobre un bao pb lico u oficina administrativa de atencin a |l
p b lico ubicada en la Estacin de Peaje en principio no estar a afectando el n cleo o
esencia de la finalidad federal existente en esta materia (permitir la fluidez y eficiencia del
tr fico interprovincial o interjurisdiccional), que ello ocurra -siempre por v a de hip tesis-
con una cabina de percepci n de | peaje podr a s llegar a desnaturalizar nada m sy nada
menos que la esencia del financiamiento del sistema. En efecto, se estar a afectando en
forma grave y directa la continuidad del mecanismo de repago de la construccin,
conservacin , reparacin y explotacin de una obra pb lica nacional®, alter ndo se la
ecuacin e con mico-financiera del contrato administrativo de concesin . Es patente el
inter s federal existente en este aspecto esencial de la explotacin de las rutas y
autopistas concesionadas, a punto tal que la Procuracin de | Tesoro de la Nacin ha
condicionado la procedencia de los poderes locales en este mbito a que stos no
interfieran con los modos dispuestos para el financiamiento de la obra p b lica®.

Por otra parte, corresponde formular un par de distinciones entre los locales comerciales
de algunas empresas prestadoras de servicios p b licos (telefon a, distribucin de energ a
el ctrica) y las cabinas de percepci n de pea je, que justifican que no pueda aplicarse sin
matices la jurisprudencia rese ada en e | punto Vll.1.a. Si bien ambos lugares tienen en
comn que all se percibe de los usuarios la tarifa que financia la prestaci n de | servicio
en cuestin, en el primer caso una eventual clausura no perjudicar en forma irreparable
la percepcin de | servicio, algo que s ocurrir en el segundo. Es que el pago de las
facturas telef nicas, de agua, luz o gas -por poner los ejemplos m s comunes-, bien
podr a hacerse en otros locales comerciales de la empresa prestataria, por otros medios
de pago o inclusive en el mismo local clausurado con posterioridad al levantamiento de
dicha medida; en cambio, en el caso de las cabinas de peaje, en atencin a la
simultaneidad de la facturacin y pago de la tarifa, su eventual clausura municipal
afectar a en forma definitiva e irremediable la percepcin de | peaje, al menos con relacin
a los usuarios pasantes por las cabinas clausuradas durante el tiempo de la clausura.

En similar orden de ideas, corresponde se a lar que las cabinas de peaje no son lugares a
los que tenga pleno acceso el p b lico usuario (que simplemente se detiene all para pagar
la tarifa de peaje por ventanilla, o ni siquiera ello en el caso del telepeaje), cosa que s se
advierte en los locales comerciales de las empresas prestadoras de servicios p b licos. Es
decir que solamente en este Itimo caso se verifica una situacin de cabal acceso al
p b lico, que constituye una de las razones que justifica la prestacin de los servicios de
contralor en materia de salubridad e higiene® y que explica la necesidad de que los
locales comerciales de las concesionarias de tales servicios cuenten con una habilitaci n

efectiva, en la medida que es la atribucion inherente a la potestad fiscalizadora que pretende’, 10 cua *..pone en riesgo
el cobro del peaje imprescindible para la continuidad de los trabajos de mantenimiento de la autopista.” (3Autopistas
del Sol SA. ¢/Municipaidad de Malvinas Argentinas®, sent. cit.). En sentido an logo, aunqte referido a una aesti n
ainente d servicio p blico energ tico, cabe reiterar la dta del falo de la Corte Suprema dictado en la caisa LITSA
c/Corrientes®, en €l que d alto triburel resolvi que eaincongtitucional laley 4731 c la Provincia de Corrientes. Entre
otras razones, se onsider que las medidas que laley provincia autorizaba aloptar, tales como ‘ordenar la suspension y
clausura de las obras”, era suficientemente demostrativa de la interferencia de esa normativa on las faailtades que le
corresponcen al Estado Nadond parala wncred n deunservicio p blico nadonal (considerando 1E).

8 C.SJN., in re 3 denor c/Municipaidad de Gral. Rodr guez sacd n dedarativa — medida cartelar® (sent. cit.),
considerando 14. Se hizo aplicad n, en dicho falo, a la doctrina de @elef nica de Argentina dMunicipaidad de
Chascom <° (sent. cit.), conforme ala aal lameraposibilidad de dausuramunicipal no permite desconocer al municipio
lafaaultad de percibir latasadeinspecd n, seguridad e higiene respedo deloslocades comerciales.

8 Lo que distingue ala concesion de obra piblica del contrato de obra piblica eslaforma en gue @ contratista percibe
su remunerad n por la @nstrucc n de una obra p blica Mientras que en € contrato de obra p blica e la aitoridad
estatal comitente quien paga diredamente d constructor que ontrat conella d predo delaobra, enla mwncesi n de obra
p blicae concesionario redbe de parte del Estado ura delegad n para wbrar de los usuarios de la obra d predo de la
misma. (Cfr. Barra, Roddfo C., 8Contrato de Obra P b licaS Editorial Abac de Roddfo Depalma, Buenaos Aires, 1984
Tomo 1, p g. 320, Fanelli Evans, Guillermo, 3_a Concesi n de Obra P b lica® Editoria Ciencias de la Administrad n
SR.L., 1989 p g.23

% Dictdmenes 21385, cit.

1 Cfr. C mara Contencioso Administrativa de Segunda Nominad n de C rdobe, in re 3Pelikan Argentina S.A.
c¢/Municipalidad de C rdoba—Plena Jurisdica n©, considerando %, del 29/5/2000Q
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municipal para poder comenzar a atender al p b lico usuario®. En cambio, ¢qu  servicio
de inspeccin pueden p restar las comunas respecto de las cabinas de percepcin de |
peaje? Por la raz n an tes explicada, pensamos que nhinguno. Esto nos lleva a afirmar sin
hesitaci n que sobre estas instalaciones las comunas no pueden pretender aplicar la tasa
por inspeccin de seguridad e higiene ni exigir la obtencin de la 2habilitaci n municipal®
gue, en ejercicio del poder de polic a municipal, las comunas otorgan a los interesados
titulares 93e explotaciones comerciales o industriales en general para que puedan llevarlas
adelante™.

Con relacin a e sto Itimo, juzgamos acertado el comentario que hace Varela a partir de
constatar la estrecha relacin que hay entre esta habilitaci n y la tasa por 2inspecci n de
seguridad e higiene®, que se evidencia en el hecho de que la mayora de los
ordenamientos tributarios municipales eximen expresamente al contribuyente de aquella
tasa cuando ste a su vez est e ximido de obtener dicha habilitaci n comercial. Sugiere
este autor que los sujetos que consideren estar excluidos o exentos del pago de la tasa
por inspeccin de seguridad e higiene en virtud de un marco regulatorio federal (vgr.
licenciatarios o concesionarios de servicios p b licos privatizados) no deber an consentir el
pago de la 2tasa de habilitacin® a fin de ser consecuentes posteriormente con su
situacin como sujetos no obligados al pago de la tasa por inspeccin de seguridad e
higiene®. Por nuestra parte, estimamos que esta observacin resulta perfectamente
aplicable respecto de los concesionarios de obras p b licas viales nacionales, al menos
con relacin a las cabinas de percepcin de pea je.

En sntesis, encontramos admisible y plenamente justificable la exclusin de las
atribuciones de inspeccin municipal de seguridad e higiene en las cabinas de peaje, y
entendemos que para su funcionamiento es suficiente la sola obtenci n de la habilitaci n
correspondiente por parte de la autoridad federal, en los t rminos antes se a lados. E
insistimos en que el fundamento de ello reside en una cuesti n sustancial (la intensidad e
inmediatez del inter s federal existente en la funcin que cumple la percepcin de | peaje
dentro del esquema de las concesiones viales), y no en la circunstancia formal y positiva -
invocada en la Resoluci n 115 /2001- de que, de acuerdo al marco regulatorio del sector,
las obligaciones del concesionario relativas a la correcta percepcin de | peaje y a las
condiciones de los lugares y mecanismaos con que se lleva a cabo deben ser controladas
por el OCCOVI.

VIl.1.e. Corolario: inexistencia de superposici n_tributaria

De lo expuesto precedentemente puede extraerse como conclusin que no siempre hay
superposicin en tre la tasa del 0,5% de la recaudacin pe rcibida en cada Estacin de
peaje que el Estado Nacional cobra a las concesionarias viales en concepto de control de
sus obligaciones®, y la tasa por inspeccin de seguridad e higiene que los municipios
perciben o pretenden percibir de esas empresas.

No deber a existir tal superposicin en la medida en que el servicio municipal que se
financia con ese gravamen recaiga sobre aquellos lugares o instalaciones que, an
encontr ndo se comprendidos dentro de los | mites territoriales de la zona de camino, no
hacen a la esencia de la concesin vial. Y en caso de verificarse una superposicin
tributaria en estos supuestos, a la luz de la Constituci n Nacional y de los criterios antes
expuestos ser a aqguella exigencia rent stica del Estado Nacional -y no la pretensin
comunal- la que debera dejarse proporcionalmente de lado®, en tanto resulta ser
parcialmente retributiva de un servicio de la autoridad nacional que ileg timamente avanza
sobre la #zona de reserva municipal®.

Si -por el contrario- la superposicin se verifica entre el concepto previsto en la Ley
17.520 y la aplicaci n de una tasa por inspecci n de seguridad e higiene que el municipio
en cuesti n p retenda percibir en base a servicios a prestar sobre construcciones, obras e

%2 Cfr. Cicero, N., ob. cit., p g. 69.

% Se adara que dicho sujeto puede o no coincidir con € titular del dominio del inmueble porque lo qLe se habilita o
autoriza esla adividad a desarroll ar, y no estrictamente d locd donce ajuella se desarrollar .

% Ob. cit., p g. 196.

% ey 17.520y marco regulatorio delared de acceosala dudad de Buenos Aires (Dec 199493).

% A la inversa, aunqe alicando & mismo principio, encontramos alguna jurisprudencia que s bien conden a
contribuyente d pago de latasa por inspecd n de seguridad e higiene alya procedenciase discut a, limit suaplicad n a
Jos locales comerciales de atenci n al p blico, no & enlorelativo alasinstalacione sy equipaos de telecomunicaciones
y dem s elementos témicos..® (C mara Federal de Apeladones de General Roca in re #Telef nica de Argentina
¢/Municipalidad de San Carlos de Bariloche acd n meramente dedarativa, 19/4/94).
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instalaciones estrictamente viales o que hacen en forma directa e inmediata a la esencia
de la concesién o el servicio vial (como en el caso de las cabinas de peaje), sera la
pretension rentistica de la comuna la que debera ceder. Aqui si entra a jugar en favor de
la potestad federal la doctrina de la “interferencia” antes explicada, y el principio de
supremacia normativa consagrado en el articulo 31 de la Constitucion Nacional.

En suma, no podemos compartir plenamente el criterio sustentado en la Resolucion
115/2001 acerca de la distribucién de competencias en materia de control de seguridad e
higiene.

Para nosotros, el control que ejerce el OCCOVI respecto el cumplimiento de las
obligaciones del concesionario en aquellos lugares e instalaciones en los que se prestan
servicios accesorios a los usuarios (sanitarios, telefénicos, atencién de consultas,
reclamos y denuncias, etc.), y que solo en forma mediata e indirecta se relacionan con la
circulacién o el transito vial, no puede considerarse abarcativo de cuestiones de
seguridad urbanistica, salubridad e higiene, tal como parece surgir del pensamiento
esbozado en aquella Resolucion.

En rigor, estamos convencidos de que la normativa federal que invoca la Resolucion
115/2001 de ninguna manera confiere sustento a la postura del OCCOVI, timorata al
extremo en lo que hace al reconocimiento de potestades locales sobre los caminos
nacionales. Mas aun: siendo consistentes con el analisis efectuado en los apartados
precedentes, creemos que aunque existiera una norma federal infraconstitucional que
desconozca tales atribuciones locales y que declare la jurisdiccién federal exclusiva en los
lugares e instalaciones que no hacen a la esencia de la actividad vial, ella seria de todos
modos inconstitucional. Esto Ultimo por tratase de facultades municipales expresamente
previstas por la Constitucion Nacional en su articulo 75, inciso 30°, y porque en la medida
en que el ejercicio de aquellas potestades en materias tipicamente locales y urbanisticas
no interfiera en el cumplimiento del interés federal que existe en la tematica vial en los
términos de la dltima parte de la norma constitucional precitada, se tratara de
competencias que integran la “zona de reserva municipal’; reiteramos, una 6rbita privativa
de las comunas donde no puede admitirse el avance de las facultades federales, bajo
pena de inconstitucionalidad de las normas que asi lo dispongan.

VIIl. INCIDENCIA DE LA TASA SOBRE EL VALOR DE LA TARIFA Y LA
RENTABILIDAD DE LAS CONCESIONES.

VIII. 1. La cuesti n en los Contratos de Concesin .

La Resolucion N? 115/01 se hace cargo del hecho de que en los mismos Contratos de
Concesioén firmados entre el Estado Nacional y las distintas empresas concesionarias,
existan normas sujetando a éstas a los tributos nacionales, provinciales y/o municipales, y
estableciendo que, en determinados supuestos, la alteracion, supresién o creacién de un
nuevo tributo —con los alcances previstos en las respectivas normas contractuales—
debe reflejarse en la tarifa de peaje a los efectos de mantener inalterable la ecuacién
econémico-financiera de la concesién®’.

Sin lugar a dudas, la existencia de clausulas de este tipo en los Contratos de Concesién
no constituye un dato menor en lo que respecta a la tematica que nos ocupa. Tanto es asi
que, a primera vista, estas previsiones contractuales parecerian sellar la suerte de la
mayoria de las controversias que pudieren suscitarse entre las empresas concesionarias
y los municipios, con resultado favorable a las exigencias tributarias de estos ultimos. Asi
ocurrié, por ejemplo, en la causa “Telefénica de Argentina S.A. c/Municipalidad de
Chascomus”, en la que el Maximo Tribunal consideré que similares clausulas contenidas
en el marco contractual y regulatorio del sector telefénico revelaban que las empresas
prestadoras de este servicio podian ser gravadas por tasas municipales®.

7 vgr. los contratos de @mncesi n de lared de acceos a la Ciudad de Buenos Aires aprobados mediante Deaeto N

1.167/94, en sus cl usulas 8.1 y 8.3. apartado d. Corresponce adarar que estas previsiones contraduales no siempre
permiten trasladar esta presi n tributaria ala tarifa de pege. De hecho, en general los Contratos de Concesi n disporen
que, en principio, las modificadones que puderen sufrir los impuestos, contribuciones y tasas de origen nadonal,
provincial y municipal, o los nuevos que se aeaen, no pleden tradadarse alatarifa de pege, salvo los aumentos de las
al cuctasimpositivas por ingresos brutos provinciales, tasasy contribuciones trasladaldes al consumidor final® .

% LaCortetrajo a mlad n lo prescripto pa € art. 16.4 del cap tulo XV I (3Tratamient o Impositivo®) del pliego de bases
y condciones por € que se mnvoc oportunamente d concurso internadonal finalmente ganado pa Telef nica de
Argentina S.A., segn € cua 3Con exceci n del impuesto a las ganartias, todos los dem s impuestos, tasas y
contribuciones naciondes, provinciales y municipales, a que puedan resultar sujetas las ociedades licenciatarias...
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Florian entiende que si bien la existencia de previsiones de este tipo permiten suponer
que el concedente contempl6 la posibilidad de que los municipios tengan injerencia en
ciertos aspectos de la obra publica, también habria dejado aclarado que esta injerencia
tributaria no podria superponerse con otros tributos de alcance nacional o provincial. A
criterio del autor, se nota esto cuando los Contratos de Concesién dicen 2...sean tributos
de origen nacional, provincial 0 municipal® ya la conjuncién “0” estaria remarcando que
no puede haber superposicion de tributos®.

Estamos de acuerdo con el autor citado en el parrafo anterior en que, efectivamente, ha
sido intencion del concedente evitar esta superposicion tributaria. Lo que también
creemos, en linea con lo afirmado en otras partes del presente trabajo, es que, de ocurrir
tal superposicion, la controversia no deberia resolverse necesariamente y en forma
automatica en favor de la pretensién tributaria federal. No deberia serlo en aquellos casos
en que el servicio municipal costeado a través de la gabela puesta en crisis integre la
“zona de reserva comunal”’. En este escenario, sera en todo caso la pretension tributaria
de origen nacional la que deberia dejarse total o parcialmente de lado.

VIII.2. La interpretaci n o frecida en la Resolucin N° 115/2001.

¢ De qué manera la Resolucién N® 115/01 pretende sortear este aparente valladar a la
postura del OCCOVI contraria a las pretensiones rentisticas de los poderes locales? Lejos
de buscar armonizar las normas antes comentadas de los Contratos de Concesion con el
resto de la normativa federal aplicable en la materia, el Organo de Control se inclina por
sostener la inconstitucionalidad de aquellas disposiciones contractuales. Es que, a
nuestro modo de ver, argumentar que 2por encima de tales previsiones contractuales
existe una norma de rango superior, esto es, el articulo 3é de la Ley Né 17.520, el que
taxativamente exige que el nivel medio de las tarifas no debe exceder el valor econ mico
medio del servicio ofrecido® y que, por ende, 2el constante traslado a la tarifa de peaje de
incrementos tributarios 0 imposici n de nue vos impuestos a las empresas concesionarias
[situaciones previstas en la clausula de los Contratos de Concesidén antes mencionada]
desembocaria, irremediablemente, en una situacin de queb rantamiento de la ley
nacional®, no es otra cosa que proclamar una lesién al principio de supremacia legal del
articulo 31 de la Constitucion Nacional.

Resulta llamativo que la Resoluciéon 115/01 haya transitado estos carriles. Téngase en
cuenta que amén de estarle vedado a los o6rganos administrativos declarar la
inconstitucionalidad de normas emanadas del Poder Ejecutivo, que es el titular de la
administracién publica nacional'® que el mismo OCCOVI integra, a este Organo de
Control le corresponde simplemente aplicar los Contratos de Concesion, limitandose a
autorizar o no el traslado a la tarifa de las pretensiones rentisticas de los municipios en
los casos concretos sometidos a su resolucion (art. 16 inc. x del Decreto 1994/93)'".
Ademas, asi como la torpeza no debe suponerse en el razonamiento de los
constituyentes ni en el de los legisladores —como bien dice la Resolucién 115/01 citando
reiterada jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion—, creemos que
tampoco cabe presumirla en el pensamiento del Poder Ejecutivo, que ha llamado a
multiples concursos publicos en base a pliegos de condiciones que expresamente
contemplan el ejercicio de potestades tributarias por parte de los municipios'*.

ser n consideradcs costos a los efedos del ¢ Iculo delastarifas® (Considerando 14. Encontramos unaprevisi n similar
en el purto 96.2 de las Reglas b sicas de las Licencias de Distribuci n de Gas, donce se contempla que las variadones
que se originen en cambios en las normas tributarias ®r n trasladadas a las tarifas de awerdo con lo dispuesto en €
art culo 41 celaley 24.076.

% Ob. cit., p g. 58.

100 Cfr. Comadira, Julio R. y Canda, Fabi n O., 3Administrad n general del pasy delegadones administrativas en la
Reforma Constitucional®, ED 7/7/95; Cassagne, %n torno al Jefe de Gabinete® LL 1994 -E, 1267, Barra, Roddfo C., %l
Jefe de Gabinete en la Constituci n Nadonal®, p. 73y ss, Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1995 Fanelli Evans,
Guill ermo, 2El Jefe de Gabinetey dem s Ministros del Poder Ejeautivo en la Constituci n Nadonal®, LL 1994-E, 1007 y
Raspi, Arturo E., 3_ajefaturadela alministrad n general del pasen laCongtituci n®, LL 1996-E, 798

101 Desde luego que & OCCOVI no debe autorizar en forma autom tica é trasado ce tributos a la tarifa de pege, sin
previamente evaluar si € tributo en cuesti n guarda @mherencia @wn & ordenamiento jur dico. Si bien, como ya hemos
dicho, este rgano ce @ntrol -y, en genera, todcs los entes reguladores de servicios p blicos- carecen de mmpetencia
para dedarar la ilegalidad o inconstitucionalidad de normas nadonaes, provinciales 0 municipales que establecen
tributos, s cuadra eigir de ajuella entidad que alopte los medios id neos para aestionar la cnstituciondidad de
normas tributarias que -a su entender- producen distorsiones (cfr. Cicero N., ob. cit., p g. 75).

192 ya se ha dtado e caso de los contratos de @ncesi n de lared de acceos a la Ciudad de Buenos Aires aprobados
mediante Deaeto N 1.167/94 (cl usula 8.1.). Pero es importante poner espedamente de resalto €l caso de los redentes
llamados a Licitad n P blica Nadond para otorgar la wncesi n pa pege de la @mnstrucd n, mejoras, conservad n,
ampliad n, remodelad n, mantenimiento, administrad n y explotad n bao e r gimen de la Ley N 17520 y
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VIII. 3. El traslado de la presi n _tributaria a la tarifa de peaje v su incidencia sobre el valor
de la misma.

Aun obviando los reparos que podrian plantearse sobre la cuestion analizada en el
acapite anterior, cabe de todos modos indagar si es real ese “quebrantamiento de la ley
nacional” [en referencia al articulo 3% de la Ley N° 17.520]que, segun el OCCOVI, se
deriva de la aplicacion de la previsién de los Contratos de Concesién que sujeta a las
empresas concesionarias al pago de los tributos nacionales, provinciales y/o municipales,
y que les permite a éstas reflejar, en algunos casos, la alteracion, supresion o creacion de
tales gravdmenes en la tarifa de peaje.

En este sentido, debemos decir que no nos convence plenamente la explicacion que da el
OCCOVI a fin de sostener que, al forzarse incrementos de la tarifa de peaje, se estaria
superando el limite trazado por aquella previsién legal. Por varias razones, creemos que
la cuestion no es tan sencilla como parece desprenderse de los términos planteados en la
Resolucion 115/01.

Como primera medida, un analisis de la jerarquia normativa de las disposiciones en
juego, tal como propone realizar la Resolucion 115/01, no puede prescindir de la Ley
Fundamental, que se encuentra en la cuspide de la piramide normativa. ;Qué
encontramos alli? Un fundamento expreso para la existencia de ciertas potestades
tributarias de los municipios sobre los caminos nacionales (arg. art. 75 inc. 30°).

De seguro ha sido esta idea y la consideracion de que los articulos 75, incisos 132 y 142y
126 de la Constitucion Nacional 2no fueron concebidos para invalidar absolutamente
todos los tributos locales que inciden sobre el comercio interprovincial®'®®, lo que ha
llevado al Poder Ejecutivo a incluir en los pliegos de bases y condiciones con los que en
su momento llamé a concurso publico para la adjudicacion de las concesiones viales,

previsiones que sujetan a las empresas concesionarias al pago de aquellos tributos'**.

Por otro lado, parecen a priori contradictorias las razones dadas por el OCCOVI para
fundar la violacién a la Ley N° 17.520, supuestamente derivada de la aplicacién de las
tasas comunales. En efecto, por un lado sostiene que, al trasladarse estos conceptos a la
tarifa de peaje, se estaria vulnerando la exigencia de que el nivel medio de ésta no
exceda el valor econdmico del servicio ofrecido; pero, por otra parte, muestra su
preocupacién por el aseguramiento de la "razonable rentabilidad” de los concesionarios
viales. A primera vista, pareciera que la rentabilidad de estos ultimos gque ciertamente no
deberia verse afectada por la presién tributaria de los municipios'®) en la especie no
tendria por qué encontrarse disminuida en caso de que, efectivamente, aquellas tasas se
trasladen a los usuarios en la tarifa de peaje. No es casual que esta facultad contractual
de traslacion suela ser invocada justamente por los municipios involucrados en estas
controversias como argumento convalidatorio de sus imposiciones tributarias sobre las
concesionarias de servicios publicos interjurisdiccionales. Ello asi en el entendimiento de
que, de darse esta traslacién, no habria perjuicio que justifique el agravio de las
empresas contribuyentes'®.

Con esto no se estda queriendo significar que el simple hecho de que las normas
reglamentarias y contractuales admitan tal traslacion importe legitimar cualquier
gravamen potencialmente trasladable. Como destaca Cicero, la doctrina tributarista
ensefa que la traslacion solo es un efecto econémico del tributo, por medio del cual el

concordantes de los Corredores Viales que mmponren laRed Vial Nadonal, donde se han aprobadoatrav sdel art. 3 del
Deaeto 100703 los respedivos Contratos de Concesi n, que @ntemplan uma d usula que sujeta alas empresas
concesionarias a da legisaci n tributaria naciond, provincial y a las tasasy contribuciones en €l orden municipa que
correspondan durante d plazo de la Concesi n, debiendo cumplir con todas las obligaciones de dicha nauraleza que
correspondan & egercicio de su actividad contractua y le sea especficamente aplicable.® (Cl usula
VIGESIMOSEGUNDA: ampuestos®; el destacalo ncs pertenece.

103 C.S.JN. in re @Telef nicade Argentina dMunicipalidad de Chascom s dacd n meramente dedarativa® (sent. cit.),

considerando 13

1%4\/er nota 102

105 Es doctrina de la Corte Suprema de Justicia de laNad n que la autoridad municipal no plede establece grav menes
que quiten rentabilidad a las explotadones que revistan inducdbble inter s p blico federa (Fallos 308153). En igua
sentido, una de las razones que llev a la C mara Federal de San Martn a dedarar, en la caisa AEC SA.

C/Municipalidad de la Matanza amparo® (sent. cit.), laimprocedencia de la glicad n de dertos tributos municipales a
un concesionario del Estado Nadonal, fue que 3a pretensi n fiscal de la demandadaconlleva unaintromisin en la
eauaci n ean mico-finarciera del contrato administrativo de wncesi n deunservicio p blico federal..°

16 Cfr. Cicero N., ob. cit., p g. 73.
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contribuyente intenta transferir a un tercero o a varios, total o parcialmente, la carga del
impuesto que ha debido soportar en primera instancia. Pero este efecto no incide en la
caracterizaci n de | gravamen ni en la legitimidad de la norma que lo crea'®’.

Tampoco se est p retendiendo decir, al marcar esta posible contradiccin en la postura
esbozada en la Resolucin Né 115/2001, que no resulte legtima ni razonable la
preocupaci n de | OCCOVI respecto del valor de la tarifa de peaje. De hecho, si por efecto
de esta traslacin tributaria a la tarifa sta se tornara excesivamente elevada para el
usuario, efectivamente podr a estar viol ndo se tanto la #cl u sula comercial® prevista en el
art culo 75 inciso 13é de la Constituci n Nacional como el cumplimiento del fin espec fico
del camino interjurisdiccional en tanto enclave de utilidad nacional (art. 75 inc. 30€é de la
Ley Fundamental)*®.

Se trata de una cuestin, en definitiva, que no puede analizarse s lo desde la p tica
jur dica-constitucional. Como bien dice Cicero, esta visin debe estar debidamente
ilustrada con el an lisis de la incidencia econ mica que el ejercicio de las potestades
tributarias acarrea en los costos de prestacin de servicio y, en Itima instancia, en el
derecho de los usuarios a contar con una tarifa razonable™.

A este respecto, la jurisprudencia se ha encargado de resaltar que no todo tributo que
grave el comercio interprovincial resulta contrario al texto constitucional. Para que pueda
calific rselo de esa manera, el gravamen debe encarecer la actividad 2al extremo de
dificultar o impedir la libre circulacin territorial® o 2al punto de tornar gravoso o
inconveniente el trnsito por la provincia®®. En tal sentido, recu rdese que por
dinterferencia® de una potestad municipal con el inter s federal existente en la materia no
debe entenderse cualquier pretensin local que se vincule o incida sobre aquel inter s,
sino que debe tratarse de un efectivo entorpecimiento, menoscabo o frustracin de la
pol tica nacional, debidamente demostrado en cada caso concreto.

Por otra parte, hay que decir que, en todo caso, el estudio de esta cuestin no puede
realizarse aisladamente teniendo en cuenta la incidencia de una o varias tasas
municipales, sino que deber a hacerse dentro del contexto general de la presin tributaria
global existente sobre la tarifa de peaje. En este orden de ideas, resulta insoslayable que

sta principalmente se ve incidida por la aplicaci n de tributos nacionales (en especial, el
Impuesto al Valor Agregado), cuya magnitud quiz s debera ser revisada por las
autoridades federales competentes para estar contestes con la inquietud del OCCOVI por
la razonabilidad del valor de la tarifa de peaje.

Cabe concluir, entonces, que la preocupacin e videnciada en la Resolucin 115 /2001
acerca del valor de la tarifa de peaje no permite sostener que, por principio y como regla
general, no puedan aplicarse tasas comunales que eventualmente pueden llegar a incidir
en su valor. Ello as fundamentalmente a la luz de textos constitucionales, legales,
reglamentarios y contractuales que expresamente admiten la posibilidad de que las
comunas ejerzan poderes tributarios sobre los caminos nacionales concesionados. Pero
esto no es todo.

VIII. 4. La magnitud de la tasa vy el valor econ _mico medio del @servicio ofrecido®.

Existe una Itima raz n que impide compartir el criterio del OCCOVI, fundado ahora en el
mismo texto del art culo 3é de la Ley Né 17.520, que exige que el nivel medio de las tarifas
no exceda el valor econ mico medio del 2servicio ofrecido®.

Partiendo de la base de que uno de los presupuestos que condiciona la legitimidad de
una tasa es la existencia de la efectiva prestacin de un servicio estatal, parecer a que,
de existir esto Itimo, la carga tributaria que se traslade al usuario en principio no ser a
m s que el reflejo econ mico de tal servicio que, en definitiva, directa o indirectamente
redunda en beneficio de aqu .

197 Ob. cit., p g. 74, donce se dta aNavarro, Patricio A., ®Efedos eamn micos de losimpuestos®, en Manud de Finarzas
Pblicas, 1986 Ed. AZ, p. 325.

1% Florian, ob. cit., p g. 56.

199 Ob. cit., p g. 75.

110 . SJN. in re @Transportes Vidal S.A. ¢/Mendaza, Provincia de Srepetici n®, del 31 ce mayo de 1984 Esta
jurisprudencia garecereiterada en el fall o de la Corte Suprema dictado en los autos 8Sateaa Costa Afuera S.A. ¢/Buenas
Aires, Provincia de g/cl usula wmercia (transporte mar timo)°, del 30/11/93, pubicado en Fallos 316:224Q en igual
sentido, ver Fallos 308153
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Quiz s las objeciones que presenta el OCCOVI con relacin a este tema encuentren
mayor fundamento en la consideraci n de la magnitud texcesiva en muchos casos, por
cierto- de las pretensiones rent sticas que tienen los municipios por donde atraviesan las
rutas nacionales concesionadas. Empero, nos parece que tambin e sta cuestin debera
analizarse en forma particular, alegando y prob ndo se en cada caso concreto la falta de
proporcionalidad entre el costo del servicio y el monto de la tasa, y que, por ende, resulta
confiscatorio el tributo (arts. 14 y 17 de la Constitucin Nacional). Mas tampoco esta
circunstancia, por reiterada y frecuente que sea, permite sostener la improcedencia de los
tributos municipales como principio y por regla general.

IX. EL PROBLEMA DE LA BASE IMPONIBLE.

Otra de las observaciones formuladas en la Resolucin 115 /01 tiene que ver con la base
imponible utilizada por el municipio en cuestin (Azul) para la fijacin de la tasa por
inspecci n de seguridad e higiene. EI OCCOVI advierte que lo recaudado como peaje en
una Estacin de Peaje, conjuntamente con lo percibido en las otras estaciones del
sistema, conforman los ingresos del contrato de concesin para hacer frente a las
obligaciones exigibles. En esta inteligencia, mal podr a ser aquella -siempre segn la
Resolucin 115 /2001- la base imponible de una tasa municipal por el solo hecho de
encontrarse la Estaci n de Peaje dentro del territorio del municipio en cuestin. Segn e |
Organo de Control, responder afirmativamente conllevar a “...implicitamente estatuir un
sistema de privilegio para el Municipio donde se encuentre enclavada la Estacion de
Peaje...” Ello as debido a que dichas estaciones “recaudan la tarifa de peaje sin tener en
cuenta la jurisdiccion territorial donde se encuentran situadas sino en funcion del sistema
interno de financiamiento de la concesion diagramado en el propio contrato de
concesion” es decir que, 2en la mayoria de los casos, lo recaudado en una Estacion de
Peaje financia inversiones ejecutadas por los concesionarios a cientos de kildmetros de
distancia del lugar de la percepcion del peaje.”

En un primer an lisis de la problem tica aqu planteada, parece entendible el
razonamiento del OCCOVI en torno al supuesto privilegio del municipio en el que se
encuentra enclavada la estaci n de pea je, en detrimento de aquellas otras comunas por
donde tambi n a traviesa la ruta concesionada pero en las que no se halla instalada una
estaci n de pea je. De esta manera, el Organo de Control parece adscribir a la concepci n
de que el principio de 2territorialidad® (uno de los pilares fundamentales del derecho
tributario) queda suficientemente satisfecho con el mbito espacial de actuacin del
contribuyente (vgr. desarrollar una actividad en el mbito del ejido municipal con o sin
local o dep sito habilitado)™"*. Trasladando este pensamiento al caso analizado, podr a a
priori coincidirse con la Resolucin 115/01 en lo siguiente: como la actividad de la
concesionaria se despliega a lo largo de toda la autopista concesionada, consentir que
solamente puedan percibir un determinado tributo aquellos municipios en cuyos territorios
exista una estacin de pea je, ser a tanto como consagrar un inaceptable privilegio a su
favor.

Sin embargo, a poco que se avance en el an lisis propuesto, podr ad vertirse que la
objecin p lanteada por el OCCOVI ha partido de un error de base: confundir el
mecanismo de financiamiento de la obra p b lica con el sistema utilizado para calcular el
monto de la tasa municipal. Partiendo de esta falsa premisa, la Resolucin 115 /2001 no
puede sino llegar a una err nea conclusi n . Veamos.

Bien es cierto que la obra p b lica vial (que quiz s se expande por el territorio de varios
municipios) se financia con lo recaudado en estaciones de peaje ubicadas solo en
algunos de ellos. Mas no es esto lo que importa a los efectos de la aplicacin de los
tributos municipales. Lo que interesa a estos Itimos fines es que en el ejido del municipio
gue pretenda aplicar la tasa exista suficiente 2sustento territorial® para ello, esto es, que
all exista un sitio, lugar geogr fico o establecimiento (local u oficina o dep sito, etc.)
donde el contribuyente desarrolle la actividad descripta por la norma municipal y £lo que
es m s importante an - en el que la autoridad comunal preste los servicios locales que
sirven de base a la aplicaci n de la tasa*™.

"' Cfr. T.S.J. Cérdoba, ‘Banca Nazionale del Lavoro c/Municipalidad de Rio Cuarto™ citado por la Cdmara de
Apelaciones en lo Civil, Comercial y Contencioso Administrativo de Rio Cuarto, en la causa ‘Instituto Sidus I.C.S.A.
c/Municipalidad de Rio Cuarto - C.A.P.J.”, del 22/3/2 000, considerando IV.

"2 Cfr. Camara Contencioso Administrativa de Segunda Nominacién de Cérdoba, in re ‘Pelikan Argentina S.A.
¢/Municipalidad de Cérdoba —Plena Jurisdiccidn”, sent. cit., considerando 7°.
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Pues bien, para el caso de la inspeccin de seguridad e higiene, vale aqu reiterar lo
dicho en el apartado VII, donde se seal que en principio nicamente es sobre
instalaciones como las estaciones de peaje, donde con frecuencia se encuentran las
oficinas administrativas de atencin a | usuario, ba o s p b licos, cabinas telef n icas, etc.,
gue resulta admisible el ejercicio de las facultades de polic a municipal en esta materia. Y
como estas estaciones de peaje tienen asiento territorial justamente en el ejido municipal
donde se recauda la tarifa de peaje, desde esta perspectiva en principio no encontramos
b ice a que lo all recaudado se tome como base imponible del tributo, como as tampoco
observamos el privilegio denunciado por la Resolucin 115 /2001. Advi rtase que,
normalmente, fuera de estas instalaciones ubicadas en las Estaciones de peaje, casi no
existen otros lugares f sicos en el resto de la ruta concesionada (con exclusin , claro est
de las 2 reas de servicio®) adonde los municipios puedan ejercer sus poderes de polic a
local y, por ende, sus potestades tributarias en lo que hace a la aplicacin de las tasas
municipales™.

Una cuestin totalmente diferente es si resulta o no justo y razonable que la base
imponible considerada a los efectos de calcular el monto de la tasa retributiva de los
servicios prestados por los municipios, sea lo recaudado en las Estaciones de peaje
ubicadas en sus territorios.

Sobre esta cuestin, merece citarse, por un lado, la opinin de Juan Manuel Alvarez
Echague, quien sostiene que analizando la naturaleza jur dica de las tasas cuya base
imponible son los ingresos brutos, debe concluirse que se trata de verdaderos
impuestos'**. As , se superpondr a con el gravamen provincial que tiene tal nombre™. En
sentido an logo, Cicero sostiene que si bien no puede exigirse una relaci n e xacta entre
el costo del servicio y el monto de la tasa -sino que basta una razonable y prudente
vinculaci n -, &introducir como elemento de ¢ Iculo un elemento totalmente ex geno , cual
es la cuantificacin de las actividades econ micas desarrolladas por los contribuyentes,
dif cilmente puede llevar a resultados equitativos.®**°

Claro que de la vereda de enfrente, nhada menos que la Corte Suprema de Justicia de la
Nacin tiene dicho que: 2Resulta equitativo y aceptable que para fijar la cuant a de una
tasa retributiva de servicios publicos se tome en cuenta la capacidad contributiva del
sujeto, estimada en funcin de los ingresos brutos originados por la actividad industrial o
comercial desarrollada en la sede del municipio®"’. Este mismo criterio fue reiterado en
un par de Resoluciones del Comit Ejecutivo de la Comisin Federal de Impuestos, en las
gue se desestimaron cuestionamientos formulados contra la utilizaci n de similares bases
de c Iculo para la fijacin de tasas por inspeccin , seguridad e higiene™®. Finalmente, el
Convenio Multilateral, al aceptar expresamente que los Municipios graven segn los
Ingresos Brutos del contribuyente (art. 35), parece haber puesto fin a esta discusin .

X. EL COSTO GLOBAL DEL SERVICIO RETRIBUIDO MEDIANTE LA TASA.

Admitir que la recaudacin ob tenida en una estacin de peaje pueda ser la base
imponible para la fijacin de la tasa, no quita que puedan formularse reparos legales
sobre la ®magnitud® de aquella. Ello podr a plantearse en caso de que se demuestre que
el monto resultante nada tiene que ver con el costo del servicio que la tasa pretende
remunerar™®. Al respecto, debe recordarse que si bien en general la doctrina sostiene

113 Obviamente, nos estamos refiriendo exclusivamente ainstaladones ubicadas en la cdzada principal o en la mledora,
yaques pueden gercerse etas potestades de pdlic ay tributarias ©brelas reas de servicios, como qued resuelto pala
Corte Suprema de Justicia de la Nad n en la caisa Operador a de Estadones de Servicios S.A. ¢/Municipalidad de
Avellaneda amparo Ley 16.98€, sent. cit.

H4Ctr. ob. cit., p g. 37.

115 Cfr. Lopez Murphy, Ricardo y Moskovits, C., @Desarrollos redentes en las finanzas de los Gobiernos Locdes en
Argentina® Fundad n de Investigadones Econ micas Latinoamericanas (FIEL), Buenos Aires, Noviembre de 1998 p g.
10.

16 0Op. cit., p g. 71

17 C.SJN., inreaCoplinco SA c/Municipalidad deLan <°, del 6/11/73( Fallos287:184- ED 55-611). Con anterioridad,
e Superior Triburel ya se hab a pronurciado en sentido an logo al dictar sentencia en autos ®Banco de la Nad n

Argentina dMunicipalidad de San Rafad® (sentencia del 16/5/56, Fallos 234663 + JA 19561V-22) y 8Sinafa S.A.
c¢/Municipalidad de Berazaegui® (Fallos277:218+ JA 10-1971:422).

118 Nos estamos refiriendoalas Resoluciones Nro. 10 del 20/9/76, dictada en ure caisatrabada entre Fate SA.l.Cel.yla
Municipaidad de San Fernando ce la provincia de Buenos Aires; y Nro. 61 cel 21/12/88, que tuvo lugar en ura caisa
seguidapor laUni n Industrial Argentina cntrala Municipalidad de La Matanza

119Un caso interesante e e que este tema fue objeto de tratamiento es el fallo de la Corte Suprema dictado en autos 3Gas
Natural BAN S.A. c/Municipaidad de La Matanza®(pubicado en JA 200%1-460). La enpresa a¢ora no cuestionaba en
e caso la potestad tributaria del municipio, sino qLe se tomara wmo base para € c Iculo de latasa d par metro de los
ingresos brutos. Entend a, as, que dla resultaba notoriamente desproparcionada y desvinculada del costo del servicio. La
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que para determinar la cuantia del tributo debe tenerse en cuenta la capacidad
contributiva del sujeto pasivo'?’, ello nunca puede llegar a desnaturalizar la esencia de la
tasa. Es decir que siempre debe respetarse el limite global del costo del servicio; de lo
contrario, la tasa se transformaria en un verdadero impuesto'®.

Cabe advertir, no obstante, que esta sana regla se ha ido desdibujando con el correr del
tiempo. En buena medida esto se ha debido a que usualmente no resulta sencilla la
acreditacion de que la aplicacion de una determinada alicuota tributaria en cada caso
particular importa exceder el limite del costo global del servicio, siendo virtualmente
imposible implementar un mecanismo que permita establecer con exactitud cudl es la
justa proporcion teniendo en cuenta dicho costo.

Autorizada doctrina admite inclusive que pueda dejarse de lado el criterio conforme al
cual unicamente debe considerarse -a los fines de la cuantificacion de la tasa- el costo
efectivo del servicio prestado por el municipio'?. Tal postura se ha visto respaldada por la
jurisprudencia de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires, al sostener que 2no
existe norma constitucional o legal que obligue a que las tasas exhiban proporcionalidad
entre el costo del servicio y el monto del gravamen, ya que mediante lo que se percibe no
debe atenderse Unicamente a los gastos de la oficina que lo presta, ya que tanto la
existencia de ésta como el cumplimiento de sus fines dependen de la total organizacin
municipal®?®

Juzgamos desacertada y peligrosa esta linea de pensamiento, que contribuye, a nuestro
criterio, a que se diluya la linea divisoria entre las “tasas” y los “impuestos”. Pero lo cierto
es que, con sustento en esta concepcion, probablemente sea cada vez mas extendido el
reconocimiento de que se tome la capacidad contributiva del sujeto -medida en funcién de
los ingresos originados en el ejercicio de actividades lucrativas- como base imponible de
la gabela. Piénsese que la misma Corte Suprema de Justicia de la Nacién tiene dicho que
a...no se ha considerado injusto y se ha tenido m s bien por equitativo y aceptable que
para la fijaci n de la cuant a de la tasa de los servicios publicos se tome en cuenta, no
s lo el costo efectivo de ellos con relacin a cada contribuyente, sino también la
capacidad contributiva de los mismos...a fin de cobrar a los de menos capacidad una
contribuci n menor que la requerida a los de mayor capacidad, equilibrando de ese modo
el costo total del servicio puablico...o"**

Insistimos, sin embargo, en que esta postura no puede llevar a que se prescinda
completa y definitivamente del “costo del servicio” como parametro para la fijacion de la
gabela, ya que la aplicacion lisa y llana del criterio de imposicion sobre los ingresos del
sujeto contribuyente puede conducir a situaciones verdaderamente confiscatorias. Nunca
se puede perder la relacién con aquella debida proporcién con el costo del servicio a
retribuir'*® singularizado respecto del contribuyente'*°.

De todos modos, cabe asimismo insistir en que no existen dbices aprioristicos para que la
recaudacion de la tarifa de peaje en una determinada Estacion de Peaje sea tomada
como la base imponible del tributo. Solamente podrian oponerse reparos legales si se
demuestra que no existe esta adecuada y razonable proporcidén entre el costo global del
servicio y el monto de la tasa. Pero esto Ultimo constituye una cuestién distinta de la
anterior, y que no partir de la presuncion de que tomar aquella base imponible importa

Corte resolvi que en € sub examine no exist a ninguna relad n razonable y discreta entre d costo del servicio y €
monto delatasa, por lo que d resultado final eradisvalioso e il eg timo (cfr. considerando &).

120 gpism, R. 3Derecho constitucional tributario®, Depalma, 1993 p g. 45; Tarsitano, A., 3| principio constitucional de

cgpaddad contributiva® en 2Estudios de derecho constitucional tributario®, en Homengje al profesor J.C.Luqu,
coordinado por H. Garc a Belsunce, Depama, 1994 p. 335 Vadez Costa, ®Curso de derecho tributario®, Depalma -
Temis-Marcia Pons, 2da. p g. 165; autores citados por Juan Manuel Alvarez Echague, ob. cit., p g. 39.

121 SJN., Fallos 234663 277:218, citados por Alvarez Echagiie, Juan M., ob. cit., p g. 39.

122 gpis, Roddfo, 2Las tasas municipales de inspecd n, seguridad e higiene..%, p g. 6. Por su parte, tanto la doctrina
nadonal como extranjera e conteste en sostener que si bien el hecho generador de la #asa® debe ser un servicio prestado,
direda o indiredamente, por €l Estado en forma dertao pdencial, carecede importancia en definitiva @ destino qesele
den alosfondas o s estos cubren €l costo del servicio en cuesti n (Jarach, Dino#inanzas P b li cay Derecho Tributario®,
oh. cit., pp. 234238 Luqu, Juan Carlos, ob. cit., pp. 252/254; Eusebio Gonz lez Ernesto Lejeune. @Derecho Tributario®,

I, Salamanca, 1997, p. 183 F. Javier Mart n Fern ndez #Tasas y predos p blicos en el derechoespao1°, M adrid, 1995
p. 39, Modelo de Cdigo Tributario preparado para @ programa onjunto de tributad n OEA/BID, Art culo 16 Unin

Panamericana, Washington D.C., 1968).

1Z5CB.A., inredNoblezaPiccado S.A.I.C. ¢/ Municipalidad de San Mart n°, sent. cit.

124C.SJN.,inre®anco delaNad n Argentina dMunicipalidad de San Rafad®; sent. cit.

125 Fallos 181:264, 18512, 192139, citados por Varela, Ignado, ob. cit., p g. 197.

126 Rosa Alves, Esteban J., "La potestad tributaria de los municipios respedo de las adividades vinculadas ala prestad n

de servicios p blicosfederaes', RAP28815.
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exceder aquel | mite el costo global del servicio. Esto deber ser demostrado en cada
caso concreto que se presente.

Xl. OTRAS TASAS MUNICIPALES.

A pesar de no haber sido objeto de especial an lisis en los considerandos de la
Resolucin OCCOVI N 115/2001, teniendo en cuenta la amplitud de los t rminos en que
se declara la improcedencia de toda pretensin tributaria municipal sobre las rutas
nacionales concesionadas, corresponde hacer unas breves reflexiones acerca de otras
tasas distintas de la de inspeccin de seguridad e higiene, que las comunas tambin
suelen pretender aplicar a los concesionarios viales.

XI.1. Las tasas de “alumbrado, barrido y limpieza”.

Acerca de las tasas de 2alumbrado, barrido y limpieza®, no cabe m s que coincidir con
Florian en cuanto a que siendo una de las obligaciones fundamentales del concesionario
vial mantener alumbrada y en condiciones de limpieza la va p b lica y colectoras, “resulta
dificil que la municipalidad que exige el pago de una tasa por tal concepto, logre acreditar
que realmente brinda ese servicio™’, ni siquiera en forma potencial™®.

En efecto, el objeto de esta tasa municipal es solventar la prestacin, en forma
permanente o temporaria, de servicios de alumbrado, recoleccin de residuos
domiciliarios, mantenimiento y limpieza, riego y conservaci n de p lazas y calles. Y a poco
gue se analicen el marco regulatorio del sector y los Contratos de Concesin, podr
advertirse que todas y cada una de estas obligaciones, que hacen a la explotacin vy
conservacin de los caminos concesionados, han sido puestas a cargo de los
concesionarios'®.

Nos permitimos agregar que la razn fundamental por la cual las comunas no ejercen
tales atribuciones z*en general tpicamente locales- sobre las rutas nacionales
concesionadas, es que trat ndo se de materias que hacen en forma directa e inmediata a
las condiciones en que se desarrolla el tr n sito o comercio interestatal, resulta | gico y
razonable que sea el concesionario contratado por el Estado Nacional quien
efectivamente lleve a cabo tales tareas en la zona de camino; y que sea la autoridad
nacional competente (OCCOVI) la que supervise el cumplimiento de esas obligaciones
asumidas por aqu llos en los Contratos de Concesin .

El fundamento constitucional de lo antedicho lo encontramos en el art culo 75, inciso 30é
in fine de nuestra Carta Magna. Ocurre que permitir un avance municipal en materias que
hacen al fin espec fico del camino nacional en tanto establecimiento de utilidad nacional
(la fluidez y eficiencia de la comunicaci n vial), ser a contrario al inter s federal existente
en esos lugares.

Por lo dem s, resulta interesante la reflexin que hace el autor antes citado luego de
indagar las ordenanzas fiscales municipales que contemplan el tributo objeto de an lisis
en este apartado. Se a la Florian que como estas normas municipales establecen, por lo
general, que son contribuyentes y responsables de estas tasas los atitulares de dominio®,
ausufructuarios® o los 2poseedores a ttulo de due o °, las empresas concesionarias no
podr an ser consideradas sujetos pasivos ni responsables del gravamen®.

En efecto, si bien coincidimos con la doctrina m s autorizada en la materia en cuanto a
gue corresponder a reconocer la existencia de un derecho real de las concesionarias
viales sobre los caminos concesionados™, lo cierto es que esta situacin no se adscribe

127 Op. cit., pag. 57.

128 Op, cit., pag. 59.

129 por ejemplo, la obligacién de mantener en servicio permanente los sistema de alumbrado en los accesos
concesionados, se encuentra prevista en la Cldusula Octava del Anexo A de Especificaciones Técnicas Generales de los
contratos de concesién de obra publica de la red de accesos a la Ciudad de Buenos Aires, aprobados por Decreto N°
1.167/94. Por su parte, las obligaciones de limpieza de la superficie de la zona de camino aparecen consagradas en la
cldusula Décima, numeral 6° de ese mismo Anexo A. También encontramos obligaciones de los concesionarios en materia
de forestaci n, parquizaci n, corte de pastos y malezas en la Cldusula Décima, numerales 5 y 7 del precitado Anexo A, y
en Anexo Técnico Particular de Parquizacion de los Contratos de Concesion.

130 Op, cit., pag. 58.

13 Coincidimos con Miguel Marienhoff en que la situacién creada en la concesién de obra piblica por peaje tiene cierta
analogia con la anticresis del derecho privado (‘Tratado de derecho administrativo”, t. III, pag. 534, Buenos Aires, 1970);

en igual sentido, Fanelli Evans, Guillermo E., ‘Las concesiones de obra y de servicios publicos y los derechos reales

administrativos”, Revista de Derecho Administrativo N° 21/22, pag. 101.
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dentro de ninguna de las cualidades mencionadas en el p rrafo anterior, ni siquiera
sometiendo a esas empresas a dicho r gimen por medio de la aplicacin anal gica.
Adem s, como bien dice Florian, este m todo de interpretacin e st e specialmente
vedado por la Constitucin Nacional en materia tributaria, y la jurisprudencia as lo ha
entendido™.

Xl.2. Las tasas por “habilitacion de comercios e industrias”.

Otro de los tributos que los municipios pretenden aplicar sobre las empresas
concesionarias es la denominada tasa por 2habilitacin de comercios e industrias®. El
objeto de este gravamen es cubrir los gastos que demanden los servicios para verificar
los requisitos de habilitacin o a mpliacin de locales, establecimientos y oficinas y
obradores destinados al comercio, industrias, dep sitos o actividades de servicios.

Va de suyo que para reconocer la procedencia de este tributo tiene que darse un
presupuesto fundamental: que el local o establecimiento en cuestin deba habe r sido
habilitado por la comuna correspondiente. Solo habiendo mediado tal habilitacin, o
debiendo haber mediado la misma conforme a derecho, proceder a la prestacin de |
servicio municipal de verificacin de los requisitos de habilitacin y -por aad idura- la
aplicaci n de | tributo.

Pues bien, en los acp ites precedentes se explicaron las razones por las cuales
entendemos que son pocas las instalaciones comprendidas en el mbito de la concesin
gue requieren la obtencin de habilitacin municipales. De ah que, siguiendo este
entendimiento, tambi n sea reducido el mbito de aplicaci n de e sta tasa municipal.

Proceder a tal gravamen, verbigracia, sobre las instalaciones sanitarias, bao s p b licos y
oficinas administrativas de atenci n a | usuario construidas en el mbito de la concesin ;y
por supuesto tambin sobre las @ reas de servicio®®. Que las municipalidades exijan a
las empresas concesionarias la obtenci n de una autorizaci n municipal para la apertura
y funcionamiento de este tipo de instalaciones, no parece conculcar el inter s federal
existente en la materia. Tampoco que, una vez obtenida tal habilitacin, las comunas
procedan a verificar los requisitos de aquel acto, por tratarse de una t pica manifestaci n
del poder de polic a local sobre materias propias de ese instituto.

En cambio, como entendemos que no se requiere la obtencin de una hab ilitacin
municipal para el funcionamiento de las obras t picamente viales (e incluimos dentro de
tal concepto a las cabinas de percepcin de | peaje), bastando que solo sean habilitadas
por la autoridad federal, pensamos igualmente que tales instalaciones no podr an ser
objeto del gravamen analizado. Imaginemos, adem s, qu 0 currir a si una vez habilitadas
tales obras y lugares por los organismos nacionales competentes, luego un municipio
pretendiera exigirles la obtencin de la habilitacin municipal correspondiente; o, peor
an, decidiera clausurarlos por no haber cumplido este tr mite o pagado la tasa
correspondiente: el inter s federal existente en la materia gemir a dolores de parto.

X1.3. Los “derechos de construccion”.

Debido a que han existido algunos antecedentes de exigencias comunales en lo que hace
a la percepcin de de terminados derechos de construccin a cargo de las empresas
concesionarias, corresponde que nos detengamos brevemente en el an lisis de este
tema.

En realidad, no es mucho lo que puede decirse al respecto. Ocurre que no resiste el
menor an lisis una exigencia tributaria de este tipo por parte de los municipios, que tenga
por objeto gravar los trabajos de construccin de una ob ra p b lica nacional que lleva a
cabo una empresa contratada especialmente a tal fin por el Estado Nacional.

132 Op, cit., pag. 58.

133 Asi lo dijo la Corte Suprema en la causa ‘Operadora de Estaciones de Servicios S.A. ¢/Municipalidad de Avellaneda
s/amparo Ley 16.986”, sent. cit. En igual sentido, el tribunal cimero se expidié en la causa ‘Operadora de Estaciones de
Servicios S.A. y otro c¢/Municipalidad de Escobar s/amparo” (sent. cit.), donde luego de considerar que el municipio
demandado no podia prohibir la construccién de un drea de servicio, se encargé de aclarar que ello no privaba a la
comuna &..del gercicio de su competencia propia en cuarto a halilit aciones de los localesy d cobro de las tasas que
correspondan criterio que ha guedado expresamente recnccido en € contrato de wncesi n [en el caso, del Acceso
Norte] que ha colocado en cabeza de la concesionaria la carga de obtener “las autorizaciones legales y reglamentarias’
de las autoridades “municipales competentes’ para desarrollar actividades comerciales en el mbito de las reas de
servicio (cl usula dédmo primera, ap. 5°, infine, fs. 65/66).° (considerando 13°)
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Debe quedar en claro que las actividades de construccin de la obra p b lica nacional
requieren n icamente de la aprobacin de la autoridad federal comitente, que es quien la
proyecta, contrata y ordena construir en base a sus instrucciones y rdenes de servicio.
Toda la actividad constructiva se lleva a cabo bajo la atenta y minuciosa supervisin de |

rgano nacional competente. Y es | gico que as sea, por cuanto este aspecto de la
concesin vial es el n cleo central del inter s federal observable en la materia; la raz n
de ser misma del instituto concesional.

En virtud de ello, reputar inconstitucional una pretensi n tributaria local de este tipo nos
parece una obviedad, por ser manifiestamente incompatible con el inter s federal
existente en la obra™*. N tese que nada menos que el objeto de ese inter s federal (la
construcci n de la obra p b lica) ser a el hecho imponible del tributo local.

Probablemente la cuestin no aparezca tan clara si reproducimos aqu la distincin
formulada en el an lisis de la procedencia de las tasas por inspeccin de seguridad e
higiene, entre las obras y construcciones t picamente viales y aquellas otras que solo en
forma mediata e indirecta se relacionan con el inter s federal existente en la materia. No
obstante, consideramos que como las obras de construccin o mejoras de estos Itimos
lugares (vgr. oficinas administrativas de atenci n a | usuario ubicadas en la zona aleda a
a las Estaciones de Peaje) normalmente habr n sido realizadas por el concesionario en
forma conjunta e integrada con la construccin de la calzada principal, no parece
razonable separar esta porcin de la obra p b lica nacional para que su construccin sea
controlada y/o gravada por la autoridad municipal del lugar*®. Si a ello se agrega que,
seg n la Procuracin de | Tesoro de la Nacin , los poderes de polic a municipal no pueden
ser levantados contra una obra vial nacional en su etapa de construccin o mejora sino
una vez finalizadas las obras en cuestin'*®*, poca vida corresponde augurar a
pretensiones rent sticas locales de esta ndole.

Xl.4. Las tasas por “mantenimiento de acceso de vias a autopistas”.

La Itima novedad en materia de tasas municipales sobre las concesionarias viales
consiste en la pretensi n de a lgunos municipios de percibir de aquellas empresas ciertos
tributos en concepto de mantenimiento y/o reconstruccin de las vas acceso a las
autopistas concesionadas por el Estado Nacional®’.

Tampoco aqu encontramos argumentos valederos que permitan sostener la legitimidad
de este tipo de pretensin rent stica de los municipios.

En primer lugar, mal puede aplic rsele esta tasa a las empresas concesionarias
nacionales, desde el momento en que ellas no son las beneficiarias del servicio
supuestamente prestado por las comunas. Quienes se benefician, en todo caso, de tal
supuesto servicio, son los usuarios de los accesos a las autopistas; que ni siquiera
coinciden necesariamente con los usuarios de las autopistas nacionales concesionadas.
De modo tal que si procediera tpor hip tesis- la aplicaci n la tasa sub examine, deber an
ser en todo caso los usuarios de las v as de acceso a las autopistas los n icos sujetos
susceptibles de ser gravados con esta imposicin tributaria; no as las firmas
concesionarias, respecto de las cuales claramente no se presenta el recaudo de la debida
contraprestacin .

Debe tenerse presente, adem s, que los accesos a la autopista no estn den tro de la
azona de camino® sino que involucran a calles de tr n sito vecinal ubicadas en el ejido
urbano; con lo que se est pretendiendo significar que esta tasa ni siquiera sera

134 Cfr. Mertehikian, ob. cit., p g. 16; Fallos 304995, in re 3Supercemento SAIC y Dragadaos y Obras Portuarias ¢/Entre
R os Provincia de s/repetici n ©, sent. cit..

135 Esta mnclusi n parecefluir del caso ®Operadora de Estadones de Servicios S.A. y otro ¢/Municipalidad de Escobar
s/ampara® (sent. cit.), en €l que la Corte Suprema dedaralaimprocedenciadelaopasici n dela omuna ala mnstrucd n
de un reade servicio, sobre la base de que solo € gohierno federa estaba llamado a deddir tanto sobre d trazalo ce la
red troncd de caminos, como sobre sus ensanches y obras anexas (considerando 11).

%8 Dict menes21385.

137 Estas tasas aparecen consagradas, por jemplo, en las Ordenanzas N 2310000 (Cap tulo Il art. 6 y Cap tulo XIX art.
240 purio 3) y N 231200 (Cap tulos XV Il art. 56 purio 14) delaMunicipaidad de Tigre, y en los art culos 252y 63
de la Ordenanza Fiscd e Impasitiva de la Municipaidad de Mor n respedivamente (textos incorporados mediante
Ordenanzas N 427101 y 427201). En la norma predtada de la Ordenanza Fiscd de Morn se etablece que 2Las
empresas concesionarias del Estado Naciond y/o Provincial o Municipal, y/o quen explotare crredores viales o
autopistas por peaje, tributar n en concepto de mantenimiento y/o recnstrucc n delasv as de acceso alas mismas, la
suma qLe al efedo determine la Ordenarza |mpasitiva.°
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retributiva de un servicio prestado en el mbito de un camino nacional. Es m s, Si
efectivamente se tratara de un tramo ubicado dentro de la rbita de la concesin, las
prestaciones que el municipio alega llevar a cabo y pretende financiar a trav s de esta
tasa deber an estar razonablemente a cargo de las empresas concesionarias viales; y

stas tendr an que llevar a cabo tales tareas de mantenimiento y conservacin con
exclusi n de toda injerencia municipal, por cuanto se tratar a de obligaciones esenciales a
su cargo dentro del cometido delegado por el Estado Nacional.

En suma, nos encontramos con una tasa que, en la medida en que recaiga sobre las
empresas concesionarias, no ser a retributiva de un servicio efectivamente prestado. Esta
circunstancia descalifica a la tasa como tal, debido a que no se cumplir a con un recaudo
esencial de esta especie tributaria (la debida contraprestacin), exigencia contenida
espec ficamente en el Pacto Federal ut supra citado. En esta inteligencia, hay que admitir
gue respecto de una imposicin tributaria que adolece de tales vicios s se aplica
plenamente el criterio de la Resolucin OCCOVI 115/2001. Ocurre que tal pretensin
rent stica resultar a ser flagrantemente lesiva del inter s federal perseguido en los
contratos de concesin o torgados por el Gobierno Nacional; entre otras razones porque
podr a derivarse en el traslado a la tarifa de peaje de una tasa que no retribuye un
servicio prestado a las concesionarias ni a los usuarios de las rutas concesionadas.

XIl. CONCLUSIONES.

Para culminar, entendemos que del an lisis efectuado se pueden extraer las siguientes
conclusiones:

a) Los municipios se encuentran en principio facultados para percibir 3tasas® retributivas
de los servicios que prestan en materias tpicamente locales (alumbrado, barrido y
limpieza, inspecci n de seguridad e higiene, etc.). Para que estas pretensiones rent sticas
puedan ejercerse v lidamente se requiere, entre otros recaudos, el cumplimiento del
requisito de la debida contraprestacin, es decir, que la percepcin de la tasa se
corresponda +como lo ha dicho la Corte- con un servicio efectivamente prestado por la
autoridad estatal local, en forma divisible y personalizada, relativo a algo no menos
individualizado (bien o acto) del contribuyente, no pudiendo ste liberarse de su pago
alegando que carece de inter s en la prestaci n de tal servicio.

b) El hecho de que los 2caminos nacionales® se encuentren sometidos a una jurisdicci n
federal exclusiva en lo que hace al inter s federal existente en la materia (el tr n sito o la
circulaci n interjurisdiccional), no significa desconocer que los municipios puedan ejercer
determinadas facultades en materias propias del poder de polic a local (salubridad,
higiene, moralidad, etc.), siempre y cuando ello no interfiera con la consecuci n de a quel
inter s federal (arg. art. 75 inc. 30€in fine de la Const. Nac.).

Inclusive, en la medida en que no se produzca tal interferencia, aquellas facultades
comunales que se ejercen sobre cuestiones privativas de la actividad local integran la
azona de reserva municipal®, mbito sobre el cual no puede avanzar la autoridad nacional
so pena de inconstitucionalidad de la norma federal que as lo hiciera (arg. arts. 75 inc. 30
in fine, 121 y 123 de la Const. Nac.). Un intromisi n federal en este mbito de reserva no
podr a justificarse en la regla de supremac a normativa estipulada en el art culo 31 de la
Ley Fundamental, debido a que este principio constitucional n icamente es de aplicacin
en los supuestos en que se encuentren involucradas facultades 2exclusivas® del poder
federal, o que exista -al menos- @concurrencia® de competencias entre la Nacin y las
entidades locales (como ocurrir a, por ejemplo, en materia de seguridad).

c) A partir de la reforma constitucional de 1994, se ha abierto la posibilidad de que se
aborde la problem tica jurisdiccional sobre los caminos nacionales bajo las reglas que
rigen el instituto de los 2establecimientos de utilidad nacional®, en su nueva concepcin
(C.N., art. 75 inc. 30). Ocurre gue al haberse establecido que sobre esos lugares la
Nacin vy las entidades locales (provincias y municipios) ejercen facultades en forma
concurrente, conservando estas Itimas poderes de polica e imposicin en tanto no
interfieran en el cumplimiento de los fines federales (art. 75, inc. 30€ in fine), esta
distribucin de competencias se ajusta a la situacin jurisdiccional que siempre se ha
reconocido existente en los caminos nacionales.

Ahora bien, para que los municipios puedan ejercer v lidamente facultades tributarias
sobre tales lugares, es necesario que adem s de cumplirse con los recaudos propios de
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la especie tributaria en cuestin, su aplicacin no interfiera con los prop sitos o
finalidades perseguidos por la Nacin en la materia (3doctrina de la interferencia®). En
nuestro caso, esto significa que la potestad tributaria local no importe un efectivo
menoscabo o entorpecimiento de las atribuciones nacionales ni un b ice serio y concreto
para el tr n sito o la comunicaci n interestatal, que es el fin nacional perseguido a trav s
de este establecimiento de utilidad nacional.

d) A la luz de la 2doctrina de la interferencia® y de la zona de reserva municipal®, solo
cabr a considerar prima facie incompatibles con el inter s federal a aquellos tributos
locales cuyo hecho imponible se encuentre directamente relacionado con la naturaleza de
la concesin de obra pb lica vial, o0 que sean retributivos de servicios municipales que
hagan en forma directa e inmediata al inter s federal existente en la materia (la fluidez del
tr n sito y el comercio interjurisdiccional). Otra cuesti n d iferente, que merecer a ser luego
analizada en cada caso concreto, es la magnitud de la tasa y el impacto que pueda llegar
a tener su eventual traslado a la tarifa de peaje. Sucede que si este fen meno tornara a la
tarifa de peaje excesivamente elevada para el usuario, tambi n pod r a estar afect ndo se
el cumplimiento de aquella finalidad especfica que el camino nacional en tanto
establecimiento de utilidad nacional.

e) En materia de control de polic a de seguridad e higiene, se admite el ejercicio de
ciertas facultades de los municipios sobre aquellos lugares o instalaciones que, an

encontr ndo se comprendidos dentro de la zona de camino, no hacen a la esencia de la
concesi n vial ni se relacionan en forma directa e inmediata con la circulacin o el tr n sito
interjurisdiccional, sino que sirven para la prestacin de de terminados servicios
accesorios a los usuarios (sanitarios, telef nicos, mec nicos, atencin de consultas,
reclamos y denuncias, @ reas de servicios®, etc.). De ah que, en tanto retributivas de los
servicios municipales prestados en tales sitios, en principio debe aqu admitirse la
legitimidad de la aplicaci n de tasas de &inspeccin de seguridad e higiene®. Inclusive, si
existiera una norma federal que desconozca tales atribuciones locales y que declarare la
jurisdiccional federal exclusiva sobre estos sectores, ella ser a inconstitucional por tratase
de facultades locales expresamente previstas por la Constitucin Nacional (art. 75 inc.
308&) que, al ser ejercidas en materias t picamente locales y urban sticas y por no interferir
en el cumplimiento de la finalidad federal perseguida en la tem tica vial, integran la #zona
de reserva municipal®.

En cambio, tales poderes de polica y fpor ende- tributarios de las comunas deben
entenderse excluidos cuando se trata de construcciones, obras e instalaciones
estrictamente viales (vgr. calzada principal, colectoras, puentes, se a les de tr n sito, etc.)
0 que hacen en forma directa e inmediata a una cuestin fundamental de la concesin o
del servicio vial (como en el caso de las cabinas de peaje, por la finalidad que cumplen en
el financiamiento de la obra p b lica). Ocurre que, por aplicacin de la @doctrina de la
interferencia®, es menester comprender que en estos casos el ejercicio de tales
facultades puede comprometer, estorbar, entorpecer o frustrar el inter s federal existente
en la materia (arg. art. 75 inc. 30&é de la Const. Nac.).

f) No debe entenderse que las cl u sulas de los Contratos de Concesin que contemplan
la aplicacin de 2tasas municipales® y que prevn su traslado a las tarifas de peaje, por
regla general y en todos los casos violan las exigencias legales de que el nivel medio de
las tarifas no exceda el valor econ mico medio del servicio ofrecido (art. 3é de la Ley Né
17.520) o de que stas tengan un valor razonable. Por el contrario, en la medida en que
la carga tributaria que se traslade al usuario no sea m s que el reflejo econ mico de un
servicio municipal efectiva y v lidamente prestado por la autoridad local y que, en
definitiva, directa o indirectamente redunde en beneficio del contribuyente, cabra
presumir la legitimidad de la tasa.

En todo caso, si se demuestra en cada caso concreto la falta de proporcionalidad entre el
costo del servicio y el monto de la tasa, y que, por ende, resulta confiscatorio el tributo
(arts. 14 y 17 de la Constituci n Nacional), o bien que el traslado de esa carga tributaria a
la tarifa de peaje importa encarecer el tr n sito vial interestatal al extremo de dificultar,
tornar gravosa e inconveniente y/o hasta impedir la libre circulaci n territorial, podra s
atacarse la constitucionalidad de esa situaci n. El fundamento sera, una vez m s, la
posibilidad de que la aplicacin del tributo produzca un efectivo entorpecimiento,
menoscabo o frustraci n de | cumplimiento del fin espec fico del camino nacional en tanto
enclave de utilidad nacional (art. 75 inc. 30é de la Ley Fundamental) y, por ende, la
afectaci n de | comercio interjurisdiccional (CN, art. 75 inc. 13€).

31



g) La circunstancia de que los municipios tomen como base imponible para la fijaci n de
ciertas tasas municipales (en especial, @inspecci n de seguridad e higiene®), lo recaudado
en una Estaci n de Peaje ubicada en su distrito, no importa necesariamente consagrar un
supuesto privilegio de esos municipios en detrimento de aquellas otras comunas por
donde tambi n a traviesa la ruta concesionada pero en las que no se ha instalado una de
esas estaciones. Aquello se justifica en el hecho de que, en el caso de las rutas
nacionales concesionadas, en principio nicamente es sobre instalaciones como las
estaciones de peaje, donde con frecuencia se encuentran las oficinas administrativas de
atencin al usuario, bao s pb licos, cabinas telef nicas, etc., que resulta admisible el
ejercicio de las facultades de polic a (en la especie, en materia de seguridad e higiene) y -
por ende- tributarias de los municipios. En cambio, fuera de estas instalaciones ubicadas
en las estaciones de peaje, casi no existen otros lugares f sicos en el resto de las rutas
concesionadas en los que los municipios puedan ejercer v lidamente tales potestades,
siendo sta la razn por la cual las comunas donde no se encuentran radicadas
estaciones de peaje por lo general carecen del debido @sustento territorial® que justifique
la aplicaci n de tasas municipales a las empresas concesionarias.

Ahora bien, admitir que la recaudaci n ob tenida en una estacin de pea je pueda ser la
base imponible para la fijaci n de a Igunas tasas municipales, no significa que no puedan
formularse reparos legales sobre la ®magnitud® de aqu llas. Estos reparos podr an
hacerse en caso de que se demuestre que el monto resultante nada tiene que ver con el
costo global del servicio que la tasa pretende remunerar. De todos modos, ello deber a
acreditarse en cada caso concreto, sin que pueda partirse de la presuncin de que tomar
esa base imponible importa exceder aquel | mite.

h) Resulta inaceptable que los municipios pretendan percibir tasas de 2alumbrado, barrido
y limpieza® por tales servicios supuestamente prestados en los caminos nacionales
concesionados, cuando est e xpresamente a cargo de las concesionarias viales, como
una de sus obligaciones fundamentales, mantener alumbrada y en condiciones de
limpieza la va pblica y colectoras. Adem s, es | gico y razonable que sea el
concesionario y no las comunas- quien efectivamente lleve a cabo tales tareas en la
zona de camino, habida cuenta que se trata de materias que hacen en forma directa e
inmediata a las condiciones en que se desarrolla el tr n sito 0 comercio interjurisdiccional,
gue es la finalidad federal perseguida a trav s de este instituto vial.

i) Teniendo en cuenta que no conculca con el inter s nacional existente en esta materia el
hecho de que se requiera a las empresas concesionarias la obtencin de sendas
autorizaciones municipales para la apertura y funcionamiento de ciertas instalaciones
(vgr. bao s pblicos, oficinas administrativas, etc.), no resulta a priori irrazonable que,
una vez obtenidas tales habilitaciones, las comunas procedan a verificar el cumplimiento
de los requisitos de aquellos actos y que, por consiguiente, pretendan percibir de aquellas
firmas las correspondientes tasas por 2habilitaci n de comercios e industrias®.

En cambio, de ninguna manera puede admitirse que se cobre esta tasa tomando como
hecho imponible las obras t picamente viales o las instalaciones que hacen a la esencia
del funcionamiento de este instituto (vgr., las cabinas de percepcin de | peaje), por la
sencilla raz n de que estas obras e instalaciones n icamente requieren ser habilitadas
por la autoridad federal, siendo innecesaria la obtencin de una autorizacin o pe rmiso
municipal a tales fines.

j) Tampoco los municipios pueden gravar, mediante 2derechos de construccin °, los
trabajos constructivos o0 de mejora de una obra p b lica nacional que llevan a cabo las
concesionarias viales. Es que tales actividades requieren nicamente de la aprobaci n de
la autoridad federal comitente, que es quien la proyecta, contrata, ordena construir en
base a sus instrucciones y rdenes de servicio, y luego supervisa su ejecuci n po r parte
del concesionario vial. Cualquier injerencia de los municipios en este mbito es
manifiestamente incompatible con el inter s federal existente en la obra.

k) Es tambin contrario a derecho y al inter s federal verificable en la materia, que se
perciban de las empresas concesionarias tasas municipales por mantenimiento y/o
reconstrucci n de las v as acceso a las autopistas concesionadas por el Estado Nacional.
Ello as atento a que tales pretensiones tributarias no son retributivas de un servicio
efectivamente prestado a las empresas concesionarias ni a los usuarios de los caminos
nacionales concesionados, siendo que los accesos a la autopista no estn den tro de la
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azona de camino® sino que involucran a calles de tr n sito vecinal ubicadas en el ejido
urbano.
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