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NOTA DE PRESENTACION

Los primeros diez anos de funcionamiento del nuevo fuero
administrativo como también de la aplicacion de la flamante
normativa procesal en la materia, justificaron la realizacion
de numerosos Cursos, Jornadas, Seminarios, Congresos y dis-
tintos eventos académicos, que tuvieron como finalidad esta-
blecer un diagnoéstico, un balance y una evaluacion sobre el
punto. Asi, con un elevado nivel de concurrencia y participa-
cion de todos los operadores del sistema judicial, se analizaron
sus resultados desde diversos vértices.

Sin embargo, quedé pendiente un abordaje especifico de
la materia tributaria, que en volumen y cantidad representa
mas del 80 % de los casos que tramitan ante la Justicia admi-
nistrativa, tanto por las cuestiones relativas a la aplicacién de
tributos como a su ejecucion (conf. art. 2 incisos 5y 8 del CPA).

En ese contexto y teniendo en cuenta que dicha inquietud
forma parte del Plan Bienal de Actividades proyectado para el
periodo 2014-2015 por la Asociaciéon Bonaerense de Estudios
Fiscales (A.B.E.F.) a través del Centro de Estudios, Investi-
gacion y Observacion Tributaria (C.E.I.O.T.), se propuso a la
Universidad Catolica de La Plata y al Colegio de Abogados del
Departamento Judicial de La Plata, aunar esfuerzos en este
sentido. Asi se gestd la Jornada Platense de Derecho Tribu-
tario, que llevada adelante con gran éxito en el mes de sep-
tiembre del pasado ano, dio lugar para que los organizadores
adelantaran mediante un anuncio publico al cierre de dicho
encuentro, la realizacién de la segunda edicion.

Con la intencién de dejar un testimonio escrito de la fruc-
tifera jornada de trabajo, donde se expusieron multiples y
plurales enfoques, nacié la idea de publicar la presente obra
titulada La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero
administrativo bonaerense. Evaluacion y andlisis critico, en
donde se intenta reflejar cual es el tratamiento jurispruden-
cial dado en este primer decenio, por el fuero especializado, en
temas de relevante actualidad.
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Todo esto ha sido posible por el compromiso de cada uno
de los autores con el proyecto, para entregar en término los
borradores y realizar las correcciones del caso, como a la ex-
celente predisposicion y colaboracion puesta de manifiesto por
el Dr. Rubén Dario GUERRA, Director del Instituto de Derecho
Tributario y Financiero del Colegio de Abogados del Departa-
mento Judicial La Plata y el DrR. Bruno TonbpinI, Director de
la Especializacién en Derecho Tributario y Finanzas Pablicas
de la Universidad Catolica de La Plata, junto a los equipos de
trabajo que los secundan, a quienes les expreso mi agradeci-
miento.

De igual modo, a Libreria Editora Platense -en las perso-
nas de Tito y Eduardo BoNaTTO y sus colaboradores-, por el
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Miguel H. E. Oroz
Director
La Plata, marzo de 2015

1 La ultima de ellas, Procedimiento tributario bonaerense, AAVV,
Borassi, Carros A. y Oroz, MicueL H. E., DirecTorES, MaMmMoNI, GusTavo A.,
COORDINADOR, Segunda edicién, corregida, actualizada y ampliada, Libreria
Editora Platense, La Plata, 2014.
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LA COMPETENCIA JUDICIAL MATERIAL
Y TERRITORIAL EN LAS CONTROVERSIAS
TRIBUTARIAS BONAERENSES

Carlos R. TriBINO

Sumario. I. Consideraciones introductorias.- II. La competencia ma-
terial del fuero contencioso administrativo en las causas tributa-
rias.- III. La competencia territorial del fuero contencioso adminis-
trativo en esas causas.- IV. Otros ambitos judiciales competentes
para conocer y decidir algunas controversias tributarias bonaeren-
ses. 1°) Ejecucion de tributos municipales. 2°) Juicios de amparo. 3°)
Impugnacién de sanciones de clausura y decomiso por infracciones
tributarias. 4°) Demanda de inconstitucionalidad ante la Suprema
Corte de la Provincia. 5°) Demanda ante la instancia originaria de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion.- V. Sintesis final

I. Consideraciones introductorias

La reforma constitucional bonaerense de 1994 originé nu-
merosas y trascendentes modificaciones en cuanto al acceso
a la Justicia administrativa provincial, previendo la sanciéon
de un Cédigo Procesal sobre la materia contencioso adminis-
trativa y la creacién de un fuero especializado para conocer y
decidir en esa clase de causas .

En cumplimiento de la manda constitucional se sanciona
el referido Codigo a través de la ley 12.008, y se establece la
estructura del correspondiente fuero mediante la posterior ley
12.074, debiendo tenerse en cuenta que ambos cuerpos nor-

1 El articulo 166, ultimo parrafo, de esa Constitucién establece lo
siguiente: “Los casos originados por la actuacién u omisién de la Provincia,
los municipios, los entes descentralizados y otras personas en el ejercicio de
funciones administrativas, seran juzgados por tribunales competentes en lo
contencioso administrativo, de acuerdo a los procedimientos que determine la
ley, la que establecera los supuestos en que resulte obligatorio agotar la via
administrativa”.

25



Miguel H. E. Oroz -Director-

mativos fueron objeto de diversas modificaciones antes de que
entraran en vigencia conjunta el 15 de diciembre de 2003.

El Codigo Procesal Contencioso Administrativo consagro
una mayor amplitud para acceder al enjuiciamiento del obrar
de quienes ejercen funciéon administrativa. En tal sentido, es
dable destacar lo relativo a los sujetos que pueden intervenir
en esas causas, pues la nueva regulacion legislativa permite
que sean demandados no sélo los sujetos estatales que tra-
dicionalmente ocupaban ese rol en el proceso (la Provincia,
los municipios y los entes descentralizados), sino también las
demas personas que ejercen funcién administrativa, como son
los entes publicos no estatales y quienes revisten el caracter
de prestadores de servicios publicos o concesionarios de obras
publicas. Incluso se posibilita que los entes estatales deman-
den a particulares, entre otros supuestos, para perseguir el
cobro de ciertos créditos de caracter tributario.

Otra importante modificacién es la relativa a las preten-
siones admisibles, pues, ademas de la clasica pretension anu-
latoria de actos administrativos, el Cédigo consagra en su
articulo 12 la posibilidad de promover otras diferentes, como
son las siguientes: a) de restablecimiento o reconocimiento del
derecho o interés tutelado; b) de resarcimiento de los danos y
perjuicios causados; ¢) de declaracion de certeza sobre una de-
terminada relacion o situacién juridica; d) de cesaciéon de una
via de hecho administrativa; d) de libramiento de una orden
judicial de pronto despacho.

Por otro lado, el Codigo establece una gran amplitud en
cuanto a la competencia material asignada al fuero, pues lue-
go de fijar el principio general a través del articulo 1, a conti-
nuacién enumera en el articulo 2, mediante 9 incisos, distin-
tos supuestos que quedan comprendidos en esa regla general.
Entre ellos, los incisos 5 y 8 se refieren especificamente a ma-
teria tributaria, segin veremos un poco mas adelante.

A su vez, la ley 12.074 (con las modificaciones consagradas
por las leyes 12.320 y 13.101) establecié la configuracion del
fuero contencioso administrativo de acuerdo al siguiente es-
quema: a) jueces de primera instancia unipersonales en las
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ciudades cabeceras de cada Departamento Judicial b) Cama-
ras de apelacion colegiadas de caracter interdepartamental o
regional.

Sobre la base de todo ello, es posible poner de resalto que
las mencionadas regulaciones normativas originaron dos mo-
dificaciones sustanciales en relacion a la Justicia administra-
tiva:

1) por un lado, se amplié la competencia material respecto
a controversias que anteriormente quedaban marginadas de
enjuiciamiento en este ambito;

2) por otro, se generd una descentralizacion en lo relativo a
la competencia territorial. Ello asi, por haberse sustituido la
competencia que se encontraba concentrada en la instancia
originaria de la Suprema Corte (en virtud del anterior articulo
149, inciso 3°, de la Constitucién local de 1934), por la asigna-
da a los tribunales del nuevo fuero, los cuales se encuentran
instalados en los diferentes Departamentos Judiciales de la
Provincia.

De todos modos, es necesario tener presente que, en mate-
ria tributaria, no todas las controversias se dirimen en el fue-
ro contencioso administrativo, pues, segin hemos de ver mas
adelante, la decision de algunos de esos pleitos queda a cargo
de otros fueros judiciales existentes en la Provincia.

Incluso, cuando la controversia se sustenta exclusivamente
en planteos de caracter constitucional local, queda habilitada la
competencia originaria de la Suprema Corte bonaerense (arti-
culo 161, inciso 1, de la Carta Magna provincial), y si el litigio
involucra a la Provincia en relacion a normas tributarias que
se consideran contrarias a los principios y garantias de la Cons-
titucidon Nacional, la controversia debe radicarse en el ambito
de la instancia originaria de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacioén (articulos 116 y 117 de la referida Constitucion).

A continuacién hemos de examinar todo lo atinente a la
competencia material y territorial del fuero contencioso admi-
nistrativo en los pleitos de naturaleza tributaria local, para
luego desarrollar lo referido a los otros ambitos judiciales que
resultan competentes para conocer y decidir tales cuestiones.
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II. La competencia material del fuero contencioso
administrativo en las causas tributarias

1°) De manera similar al anterior Cédigo Varela de 1905 2,
la actual legislacién contencioso administrativa contiene dis-
posiciones relativas a la materia tributaria. Ello se explica por
cuanto las normas de esa indole se encuentran incluidas entre
las disposiciones del Derecho Administrativo.

La doctrina coincide en senalar que lo relativo a la creacién
y percepcion de tributos da origen a una relacion juridica de
caracteristicas muy especiales, la cual esta sometida al Dere-
cho Publico nacional o al provincial, segtin sea el gravamen de
que se trate 2.

Por su lado, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha
manifestado que el cobro de impuestos no constituye una causa
civil, por ser una carga impuesta a personas o cosas con un fin
de interés publico, y su percepcion es un acto administrativo *,

Tras estas breves consideraciones preliminares, correspon-
de tener en cuenta las normas consagradas en el actual Codi-
go Procesal Contencioso Administrativo, y en esa direccion se-
nalamos que el articulo 1, en su inciso 1, establece la siguiente

2 El articulo 4, segundo parrafo, preveia que era materia contencioso
administrativa la acciéon para repetir sumas abonadas indebidamente en con-
cepto de impuestos, en tanto que el articulo 30 consagraba el requisito del pago
previo, para los casos en que la resoluciéon impugnada ordenase el pago de una
suma de dinero proveniente de liquidacién de cuentas o de impuestos. Para
ampliar acerca de la jurisprudencia elaborada por la Suprema Corte acerca
del régimen consagrado en el mencionado Cédigo, ver TriBINO, Carlos R., “La
competencia contencioso administrativa en materia tributaria en la Provincia
de Buenos Aires”, La Ley 1994-A, pags. 961 a 973.

3 Conf. GiuLiant FoNroucGg, Carlos M., Derecho Financiero, 3% ed., t. I,
pag. 353; Bielsa, Rafael, Nociones preliminares de Derecho Fiscal, Buenos Ai-
res, 1945, pags. 62/63; Srisso, Rodolfo R., Derecho Constitucional Tributario,
Depalma, pag. 40; LiNARES QUINTANA, Segundo V., Tratado de la Ciencia del
Derecho Constitucional, Plus Ultra, 2* edicién, t. V, pag. 211.

4 Fallos, 304:408, idem sentencia del 16 /3/1993, en la causa “Lorentor
S.AILC..
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regla general: “Corresponde a los tribunales contencioso ad-
ministrativos el conocimiento y decisiéon de las pretensiones
que se deduzcan en los casos originados por la actuacién u
omisién en el ejercicio de funciones administrativas de los or-
ganos de la Provincia, los municipios, los entes descentrali-
zados y otras personas, con arreglo a las prescripciones del
presente Codigo”.

Por su lado, el articulo 2, en su inciso 5, agrega que la com-
petencia contencioso administrativa comprende a las contro-
versias “relacionadas con la aplicaciéon de tributos provincia-
les y municipales”, en tanto que el inciso 8 también incluye
en dicha competencia a las controversias “relacionadas con la
ejecucion de tributos provinciales”.

A tales disposiciones cabe anadir las normas contenidas en
el Codigo Fiscal provincial, que contemplan un procedimiento
especial, con intervencion previa de los contribuyentes o res-
ponsables, para el dictado de las resoluciones de los organis-
mos recaudadores ya sea que determinen tributos, impongan
multas, liquiden intereses, denieguen exenciones, 0 se expi-
dan sobre las demandas de repeticién por pagos indebidos o
sin causa °.

Esas resoluciones pueden ser impugnadas a través de una
doble via excluyente: o bien mediante un recurso de reconside-
racion ante el organismo recaudador, o bien a través de un re-
curso de apelacién para ante el Tribunal Fiscal de Apelacion.
En ambos casos queda luego habilitada la demanda impugna-
toria ante el fuero contencioso administrativo .

Sobre la base del referido plexo normativo procede enten-
der que es muy amplia la competencia de esos 6rganos judi-
ciales para entender en las controversias tributarias. Quedan

5 Ver los articulos 113 y sgts. y 133 y sgts. y concordantes del Cédigo
Fiscal t.0. 2011, incluidos en el Titulo XI (“De los procedimientos de determina-
cién de oficio y el contencioso fiscal”) del Libro Primero.

6 Asi se establece a través de los articulos 119, 131 y 132 del Codigo
Fiscal (t.o0. 2011).
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incluidas aquellas que tienen por objeto el cuestionamiento de
los siguientes actos de los organismos recaudadores:

a) determinacién tributaria (configuracién del hecho impo-
nible, base de medicién, alicuota aplicable, periodos compren-
didos, imputacién de pagos efectuados por el contribuyente o
responsable);

b) liquidacién de intereses;

¢) imposicion de sanciones de multa: por incumplimiento de
los deberes formales, por omisién de ingresar los gravamenes
y por defraudacion fiscal 7;

d) denegacion de exenciones;

e) prescripcion de las facultades del Fisco para determinar
las obligaciones tributarias;

f) repeticiéon de tributos abonados indebidamente o en ex-
ceso, incluyendo los supuestos en que el reintegro se sustenta
en que no se presto el servicio correspondiente a la tasa que
aboné el contribuyente 8.

También son causas propias de la competencia material del
fuero todos los litigios suscitados con relacién a los diferentes
mecanismos de la Administracion tributaria tendientes a la
recaudacion de los gravamenes, como lo relativo a la exigi-
bilidad de los anticipos impositivos (v.g. a través del sistema
denominado “Arbanet”) y las distintas modalidades de cuanti-
ficacion de tributos adeudados.

Incluso, en la causa B-66.398, caratulada “Banco de Servi-
cios Financieros S.A.” la Suprema Corte tuvo oportunidad de
resolver que la competencia contencioso administrativa que-
da habilitada para impugnar la decisiéon del Tribunal Fiscal
de Apelacién por la cual se declard incompetente para enten-
der en un recurso contra una intimaciéon de pago remitida al
contribuyente, en tanto dicho 6rgano administrativo entendia

7 En cambio, segiin veremos mas adelante, las sanciones de clausura y
decomiso por infracciones tributarias son enjuiciables en el fuero correccional,
conforme lo establecen los articulos 75 y 88 del Cddigo Fiscal, t.o. 2011.

8 D.J.B.A,t. 117, p. 451 y t. 125, p 41.
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que esa intimacién no constituia uno de los actos que, segin
el Codigo Fiscal, era susceptible de cuestionarse por medio del
recurso de apelacion °.

Una consideracion especial procede efectuar acerca de las
controversias en que se cuestiona la constitucionalidad del
tributo. El articulo 3 del Cédigo establece, con caracter gene-
ral para todos los pleitos que deben encauzarse en el ambito
del fuero, el siguiente precepto: “La competencia contencio-
so administrativa no quedara desplazada aun cuando para la
resolucion del caso fuera necesario declarar la inconstitucio-
nalidad de leyes, de ordenanzas municipales o de actos admi-
nistrativos de alcance general o particular”.

La incorporaciéon de esta norma obedeci6 al propésito de su-
perar la antigua jurisprudencia de la Suprema Corte, en el
sentido de que no resultaba posible plantear cuestiones cons-
titucionales en los procesos contencioso administrativos, dado
que en esas controversias sélo podia examinarse la conformi-
dad de los actos administrativos con las normas preexistentes
del mismo caracter, por lo cual esos planteos debian encauzar-
se exclusivamente por via de la demanda de inconstitucionali-
dad ante la instancia originaria de ese Alto Tribunal °.

En la actualidad, la Suprema Corte considera que la com-
petencia singular que le acuerda el articulo 161, inciso 1, de la
Constitucién provincial para resolver en forma originaria so-
bre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de leyes, de-
cretos, ordenanzas y actos de caracter general, coexiste con la
posibilidad de realizar esos planteos en otros ambitos procesa-
les, en tanto no tengan un caracter meramente preventivo !,

9 Sentencia del 6/10/2010.

10  Ver, al respecto, los fallos que se registran en “Acuerdos y Sentencias”
1958 111, pag. 213; 1966 III, pag. 979; 1989 V, pag. 277, entre otros, y la critica
de TriBINO, Carlos R. en “El planteo de cuestiones constitucionales en el proceso
contencioso administrativo”, Revista Jus n® 25, pags. 85 a 94.

11 Ver los votos del Dr. de Lazzari en las causas ,B-63.305 “Asociacion
Judicial Bonaerense”, del 26/9/2007 y B-65.072 “Rojas, Angel Gualberto”, del
29/12/2008.
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2) Pero la competencia de los 6rganos judiciales del nue-
vo fuero tiene una menor amplitud en lo relativo a las con-
troversias sobre ejecuciéon de tributos. Ello asi, pues segun
sefialamos con anterioridad, el inciso 8 del articulo 2 del Cé-
digo establece que sélo la ejecuciéon de los tributos provincia-
les se encuentra asignada a dicho fuero, norma ésta que se
integra con el articulo 79 bis, conforme al cual “Los jueces
Contencioso Administrativos aplicaran en materia de ejecu-
ciones tributarias provinciales las disposiciones del Decreto
Ley 9122/78”.

En diversas oportunidades la Suprema Corte ha manifes-
tado que la cuestion relativa a la competencia para decidir en
los juicios de apremio, luego de la puesta en funcionamiento
del fuero contencioso administrativo, podria suscitar dudas
en tanto se trata de casos susceptibles de ser encuadrados en
los amplios términos en los que se ha establecido la clausu-
la general que define la materia contencioso administrativa
(articulos 166 de la Constitucién de la Provincia y 1 de la ley
12.008). Y agrega que, para disipar tales dudas, el legislador
ha dispuesto que a los jueces del fuero especializado les co-
rresponde decidir en materia de ejecuciones tributarias pro-
vinciales, en tanto que en los juicios de apremio por deudas
tributarias que promuevan las municipalidades ha previsto
expresamente la competencia de los jueces en lo civil y comer-
cial o de paz, segun corresponda al domicilio fiscal del obligado
-conf. articulos 2, inciso 8, de la ley 12.008, texto segun ley
13.101 y 3 del decreto ley 9122, texto segtn ley 13.244- 2,

No obstante esa limitacion, es dable advertir que, del total
de causas que se promueven ante el nuevo fuero, un porcen-
taje muy elevado de las mismas corresponde a juicios de apre-
mio promovidos por el Fisco provincial.

12 Esa solucién aparece convalidada por la Suprema Corte en nume-
rosas oportunidades (ver, entre otras las causas B-67.797 “Municipalidad de
Mercedes”, del 19/5/2004, B-68.147 “Municipalidad de General Rodriguez”, del
16/3/2005 y B-68287 “Fisco ¢ /Martinez”, del 3/8/2005).
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Cabe tener en cuenta, por ultimo, que con posterioridad a
la puesta en funcionamiento de los tribunales en lo contencio-
so administrativo, la ley 13.435 del afio 2006 creé el fuero de
ejecuciones tributarias, asignandole competencia en las ejecu-
ciones promovidas por la Provincia o las municipalidades para
el cobro de créditos por tributos, sus accesorios y multas, asi
como en las medidas cautelares auténomas que se solicitaren
anticipadamente en su resguardo y en los procesos de conoci-
miento posterior.

Ese fuero se integra con juzgados de primera instancia de
ejecuciones tributarias en cada Departamento Judicial, en
tanto que la segunda instancia se constituye con las Camaras
de Apelacion en lo Contencioso Administrativo.

Esta nueva estructura judicial aiin no ha sido implementa-
da, motivo por el cual las causas sobre ejecuciones tributarias
siguen tramitandose en el fuero contencioso administrativo si
se trata de tributos provinciales, o en el fuero civil y comercial
si la ejecucion versa sobre tributos municipales.

II1. La competencia territorial del fuero contencioso
administrativo en esas causas

Segun explicamos con anterioridad, el fuero se encuentra
estructurado sobre la base de jueces de primera instancia en
todos los Departamentos Judiciales y Camaras de apelacién
regionales. Tal composicién determina la necesidad de que se
establezcan normas para distribuir las causas entre los distin-
tos 6rganos judiciales integrantes de esa estructura.

En esta materia corresponde distinguir la competencia te-
rritorial referida a los juicios de apremios promovidos contra
los contribuyentes y responsables, de la correspondiente a las
causas que éstos inician contra la autoridad tributaria.

1) Para el primer supuesto, el articulo 3 de la ley 13.406
establece un fuero facultativo multiple, pues habilita a promo-
ver la ejecucion, a opcién del Fisco, ante el juez correspondien-
te: a) al domicilio (fiscal, real o legal) del demandado, siempre
que se encuentren ubicados en territorio provincial, b) o al
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lugar donde se encuentren los bienes o se desarrolle la activi-
dad vinculada a la obligaciéon que se ejecuta, c) o al lugar de
cumplimiento de la obligacién.

Para los casos en que el demandado no tuviese domicilio en
la Provincia, la norma contempla la opcién de que se radique
la demanda ante los juzgados contencioso administrativos con
asiento en La Plata.

2) Para el segundo supuesto, esto es, cuando la pretension
es promovida contra la autoridad administrativa tributaria, el
articulo 5, inciso 1, del Cédigo establece como principio gene-
ral que el juez competente es el correspondiente al domicilio
de la demandada, y a continuacion en los restantes incisos se
instituyen distintas excepciones a esa regla para varios su-
puestos particulares (en materias de empleo publico, previsio-
nal, contractual, asi como en las controversias sobre servicios
publicos, servidumbres administrativas y expropiaciones).

Los litigios en materia tributaria no se encuentran com-
prendidos en ninguno de esos supuestos de excepcion, por lo
cual cabe entender que, respecto de ellos, rige el principio ge-
neral antes enunciado.

En el caso de pretensiones promovidas contra las municipa-
lidades dicha regla no ofrece inconvenientes, pues las causas
se deben radicar ante el juez contencioso administrativo que
corresponde al domicilio de la respectiva comuna, de modo
que queda garantizado el principio de descentralizacién que
es propio del nuevo fuero.

Pero, sila pretension se deduce contra la Provincia, la apli-
cacion del principio general que consagra el citado articulo 5,
inciso 1, determinaria que todas las causas se deban iniciar
ante los jueces del Departamento Judicial La Plata, pues ahi
tienen su domicilio tanto el organismo recaudador provincial,
esto es, la Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos
Aires (Arba), como el Tribunal Fiscal de Apelacion.

En ese sentido se expidi6 la CaAmara Contencioso Adminis-
trativa con sede en La Plata, al confirmar una sentencia de
primera instancia del juzgado de Quilmes, que habia hecho lu-
gar a una excepcién de incompetencia territorial deducida por
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la parte demandada 3. Con posterioridad mantuvo esa misma
postura al pronunciarse sobre diversos planteos de inhibitoria
articulados por la Fiscalia de Estado 4.

Ese no ha sido, sin embargo, el criterio seguido por las Ca-
maras de Apelacién con asiento en San Martin '*, Mar del Pla-
ta % y San Nicolas 7, que han entendido que los tribunales
contencioso administrativos del interior son competentes para
conocer y resolver esa clase de litigios.

Dichos tribunales de alzada coinciden en sostener, entre
otras razones, que esa solucion se sustenta en los propodsitos
que inspiraron la reforma constitucional de 1994, acerca de
la necesidad de lograr una descentralizaciéon en el ambito de
la Justicia administrativa. Sefialan, asimismo, como dato re-
levante que la Fiscalia de Estado cuenta con delegaciones en
cada uno de los Departamentos Judiciales del interior en con-
diciones de atender la tramitacion de las respectivas contro-
versias.

A su vez, las Camaras de Apelaciéon de San Martin y Mar
del Plata sustentan su postura acudiendo a la regulacién que
consagra el Codigo Fiscal acerca del domicilio fiscal de los con-
tribuyentes y responsables (actual articulo 32 del t.o. 2011),
en particular en cuanto establece que tiene el caracter de do-
micilio legal para todos los efectos tributarios, siendo validas
y vinculantes todas las notificaciones administrativas y judi-
ciales que alli se practiquen.

Por su lado, la Camara de Apelaciéon de San Nicolas hace
hincapié en que el organismo recaudador tiene dependencias
o sedes en distintos puntos de la Provincia, en los cuales des-

13  Causa “Gallego”, sent. del 13/12/2011.

14  Causas “Frigorifico y Matadero Chivilcoy”, del 29/10/2013; “Delgado”,
del 19/12/2013; “Procosud S.A.”, del 18/2/2014, “Sierra Martinez”, del 3/6/2014
y “Danisant S.A.”, del 26/6/2014.

15 Causa “Cetmi S.R.L.”, del 4/6/2009.
16  Causa “Asaro”, del 24/5/2012.
17  Causa “Gallo”, del 30/7/2013.
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pliegan determinadas atribuciones en materia tributaria.
Ello hace aplicable, a juicio de dicho tribunal, la clausula del
articulo 90, inciso 4, del Cédigo Civil '8 por lo cual concluye
sosteniendo que, en el caso, el domicilio de esa sede en la
ciudad de Pergamino, era el que debia ser considerado para
definir la competencia territorial del juzgado de primera ins-
tancia.

Sin desconocer los elevados propodsitos que han orientado
esos pronunciamientos, no puede dejar de senialarse lo opina-
ble de esos argumentos, teniendo en cuenta que el Cédigo de
la materia no ha exceptuado a tales controversias del princi-
pio general en materia de competencia territorial que consa-
gra el antes citado articulo 5, inciso 1.

Nos permitimos anadir que la existencia de delegaciones
de la Fiscalia de Estado en cada Departamento Judicial no
acuerda sustento al criterio jurisprudencial de las menciona-
das Camaras de Apelacién del interior, pues se confunde en
esta argumentacion el caracter de parte demandada (que, en
estos casos, es Arba), con el de quien inviste el rol de repre-
sentante de esa parte (que, en estos casos, es la Fiscalia de
Estado).

A ello cabe agregar que, de seguirse ese criterio como re-
gla general para la determinacién de la competencia terri-
torial, se estaria instituyendo para cualquier otra materia
un fuero facultativo multiple, de modo tal que, en todos los
casos, la Provincia podria ser demandada indistintamente
ante los jueces de cualquiera de los Departamentos Judicia-
les locales, consagrandose asi un notorio apartamiento de las
normas sobre competencia territorial sancionadas por el le-
gislador *.

18  Dicha norma preceptia que “Las companias que tengan muchos es-
tablecimientos o sucursales, tienen su domicilio especial en el lugar de tales
establecimientos, para solo la ejecucién de las obligaciones alli contraidas por
los agentes locales de la sociedad”.

19 Es por demas razonable entender que, en realidad, tales delegacio-
nes fiscales estdn previstas para asumir la representacién de la Provincia en
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No consideramos de recibo, tampoco, la invocacién referida
a la actuacién que cumplen las sedes del organismo recau-
dador en el interior de la Provincia, pues el citado articulo
90, inciso 4, del Codigo Civil es un precepto que esta previsto
respecto de la actuaciéon desplegada por “sociedades” particu-
lares, es decir, que constituye una regulacion diseniada exclu-
sivamente para el ambito privado, y nada autoriza a pensar
que se trata de un principio general de Derecho.

Si bien resulta mas consistente el argumento basado en
el alcance que corresponderia acordar al domicilio fiscal que
contempla el Cédigo Fiscal bonaerense, entendemos que el
mismo tampoco resultaria aceptable. Es que una atenta lec-
tura del precepto permite advertir que, en realidad, se le
atribuye el caracter de domicilio constituido al solo efecto de
las notificaciones administrativas y judiciales que alli se rea-
licen. Lo cual pone de relieve que se trata de una regulacion
que esta concebida para facilitar la actuacién del organismo
recaudador en la percepcion de los tributos, y no habilita a
generar una modificaciéon de la regla de competencia terri-
torial establecida para los casos en que se acciona contra la
Provincia.

Al margen de todo ello, cabe tener presente el caso especial
de las pretensiones deducidas en relacién a las decisiones del
Tribunal Fiscal de Apelacion, dado que la ley 13.405 modifico
el articulo 2 de la ley 12.074, atribuyendo competencia origi-
naria para entender en esas controversias a las Camaras de
Apelacién en lo Contencioso Administrativo. Toda vez que esa
norma utiliza el plural cuando menciona a dichos 6rganos de
segunda instancia podria entenderse que ella ha modificado la
regla de competencia territorial prevista en el articulo 5, inci-
so 1, del Cddigo, consagrando una descentralizacion atenuada

las causas que, seguin las normas procesales respectivas, deben tramitar en
el respectivo Departamento Judicial, y no para atender aquellas otras cuya
sustanciacion corresponde realizar en los otros Departamentos Judiciales que
integran el territorio bonaerense.

37



Miguel H. E. Oroz -Director-

hacia los Departamentos Judiciales donde tienen su asiento
las distintas Camaras °.

Es importante tener presente que la Suprema Corte ava-
16 la constitucionalidad de atribuir competencia originaria a
tales 6rganos judiciales, apuntando, entre otras razones, que
la doble instancia no constituye un requisito del sistema de
juzgamiento de actos administrativos 2!

Ademas, puso de relieve que no mediaba una infraccion al
principio de igualdad, pues el legislador tiene amplias faculta-
des para efectuar distinciones en esta materia. Sobre esa base,
la Corte tuvo en cuenta que, segin se expresa en el mensaje
de elevacion de la ley, el diferente tratamiento que se otorga
a esta clase de controversias tiene su fundamento en el alto
grado de especializacion de los miembros del Tribunal Fiscal
de Apelacion, lo cual justifica el cauce procesal instituido, al
mismo tiempo que armoniza con el principio de economia pro-
cesal, al evitar en estos casos singulares el transito por la do-
ble instancia judicial.

En el voto concurrente del doctor Soria se anadié que la
descentralizacion inherente al régimen acuiiado en el articulo
166, ultimo parrafo, de la Constituciéon provincial no puede
ser invocada para censurar el precepto legal por el hecho de no
haberse replicado el esquema de distribuciéon departamental
que rige en el resto de las contiendas administrativas. Ello
asi, pues en el caso el propoésito medular de la reforma de 1994
de abandonar la anterior jurisdicciéon concentrada en la Su-
prema Corte, se encuentra satisfactoriamente cumplido con la
creacion de las Camaras de apelacion interdepartamentales.

20  Ese criterio ha sido expuesto por la Camara de Apelacién en lo Con-
tencioso Administrativo con sede en Mar del Plata en la causa “Centro integral
del computador SRL”, del 27/12/2013. Alli se anade que la ley 13.405 es una
norma especial y posterior al régimen previsto en el articulo 5, inciso 1, del
Codigo de la materia, el cual, ademas, regiria exclusivamente la competencia
entre juzgados de primera instancia en lo contencioso administrativo.

21  Causa A-69.346 “Orbis Mertig San Luis”, del 22/8/2012.
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IV. Otros ambitos judiciales competentes para
conocer y decidir algunas controversias
tributarias bonaerenses

Segun pusimos de resalto en el apartado I, no todas las
controversias en materia de tributos locales se dirimen en el
fuero contencioso administrativo, sino que, por el contrario, el
ordenamiento juridico prevé que algunas de ellas deben sus-
tanciarse ante otros 6rganos judiciales. Veamos los distintos
supuestos en que ello ocurre.

1°) Ejecucion de tributos municipales

Esta clase de pleitos resulta ser ajena a la competencia del
fuero, toda vez que el articulo 2, inciso 8, del Cddigo de la
materia solo incluye en ese ambito a las causas “relacionadas
con la ejecucion de tributos provinciales”. Es decir, en forma
implicita se marginan las ejecuciones de tributos de caracter
municipal, controversias éstas cuya tramitacién se mantiene
en la érbita de los juzgados en lo Civil y Comercial o los de paz.

Esa prevision normativa se encuentra en sintonia con el
articulo 3 del decreto ley 9122/78 (texto segun ley 13.244) el
cual en forma expresa atribuye competencia para entender en
los juicios de apremio que promuevan las comunas a los jueces
de primera instancia en lo Civil y Comercial o los de paz. En
estas controversias el actor puede optar en promover la acciéon
ante el juez que corresponda al domicilio fiscal del obligado
en la Provincia, o ante el correspondiente al lugar de cum-
plimiento de la obligacién, o al lugar donde se encuentren los
bienes afectados por la obligacién que se ejecuta.

En diversas oportunidades la Suprema Corte debié pronun-
ciarse sobre el particular, al decidir conflictos de competencia
suscitados entre tribunales de ambos fueros, atribuyendo a
los jueces en lo civil y comercial el conocimiento y decision de
tales contiendas 2.

22  Ver precedentes citados en nota 12.
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Se ha senalado que resulta objetable la solucién adoptada
por el legislador de distribuir las ejecuciones tributarias entre
esos diferentes fueros, dado que estaria produciendo un quie-
bre en la coherencia interna del sistema 3.

Segun pusimos de relieve con anterioridad, luego de que
se concrete la implementacion del fuero de ejecuciones tri-
butarias previsto en la ley 13.435 las ejecuciones de tributos
municipales deberan sustanciarse ante los 6rganos judiciales
pertenecientes a dicho fuero especializado.

2°) Juicios de amparo

A través de esta clase de procesos también es posible que
se sustancien controversias sobre materia tributaria, siempre
y cuando, como es obvio, se cumplan los requisitos de admisi-
bilidad especificos que consagra la ley 13.928 en su articulo 2.

Esa via procesal ha sido utilizada en numerosas oportu-
nidades en relacién a la aplicacién de normas tributarias, y
el Alto Tribunal especificé que no constituia un impedimento
para acudir a ese ambito judicial la competencia originaria es-
tablecida en el articulo 161, inciso 1, de la Constitucién local,
habida cuenta de que, en tanto no se ejerza la accién de am-
paro con una finalidad preventiva, los jueces de grado estan
habilitados para decidir cuestiones referidas a la constitucio-
nalidad de esa categoria de normas *.

Ahora bien, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 20,
inciso 2, de la Constitucion bonaerense y 3 de la mencionada
ley 13.928, la accién de amparo puede ser interpuesta ante
“cualquier juez”. Ello significa que la competencia material de
primera instancia es difusa, dado que cualquier juez o tribu-
nal de Unica instancia esta habilitado para conocer en estos
procesos, sin que exista el deber de respetar las reglas de com-
petencia en razon de la materia.

23  Branco, Moénica Gabriela, Competencia del fuero contencioso adminis-
trativo, Hammurabi, 2008, pag. 198.

24  Ver, entre otras, las causas citadas en la nota 11.
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La Suprema Corte ha reglamentado esta competencia di-
fusa de primera instancia, estableciendo que toda demanda
de amparo debe ingresar por receptoria de expedientes y sera
sometida a un sorteo entre los érganos judiciales de primera o
Unica instancia de todos los fueros del Departamento Judicial
correspondiente. Asi, la causa puede quedar asignada ante la
Justicia en lo civil y comercial, penal, laboral, de familia, de
menores o contencioso administrativo.

Como consecuencia de este sorteo obligatorio, los procesos
de amparo contra quienes ejercen funciéon administrativa, no
quedaran necesariamente asignados a los tribunales especia-
lizados en lo contencioso administrativo, sino que pueden que-
dar radicados en alguno de los otros fueros que componen el
mapa judicial bonaerense .

Pero, en la segunda instancia esa clase de amparos tiene
una competencia concentrada en razéon de la materia, pues el
articulo 17 bis de la ley 13.928 establece que la alzada de esa
clase de pleitos sera la Camara de Apelaciones en lo Conten-
cioso Administrativo correspondiente a la jurisdiccion donde
tramité la accion, cualquiera haya sido el fuero interviniente
en la anterior instancia 2.

3% Impugnacion de sanciones de clausura y decomiso por
infracciones tributarias

El cuestionamiento de esta clase de sanciones se encuentra
marginado de la competencia de los tribunales en lo conten-

25  Sobre los inconvenientes que puede ocasionar este régimen, ver SAFI,
Leandro K., “La competencia en el amparo y sus dificultades”, A.P.B.A. 2010-
6- 645.

26  La norma establece lo siguiente: “En las acciones de amparo que se
dirijan contra acciones u omisiones en el ejercicio de funciones administrati-
vas de los 6rganos de la Provincia, los Municipios, los entes descentralizados y
otras personas, regidas por el Derecho Administrativo, sera Tribunal de Alzada
la Camara en lo Contencioso Administrativo correspondiente a la jurisdicciéon
donde tramitara la accion”.
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cioso administrativo, pues el Codigo Fiscal asigna el conoci-
miento y decision de tales controversias al fuero correccional.

La sancién de clausura se encuentra prevista en el articu-
lo 72 del Coédigo Fiscal (t.o. 2011, de similar redaccion a los
anteriores textos ordenados), y reconoce su origen en la ley
10.397, que sanciono el referido Codigo correspondiente al afio
1986. Si bien la norma actualmente vigente enumera diversos
supuestos de infracciones que son causales de dicha infrac-
cién, puede decirse que ellos tienen una naturaleza de simple
omisién de deberes formales, o bien involucran la tenencia de
bienes con omisién de documentacién respaldatoria.

En el articulo 79 se regula el sistema recursivo en sede ju-
dicial, norma ésta que preceptia que la sancién de referencia
puede ser apelada, con efecto devolutivo, ante el juzgado de
primera instancia correccional en turno. Dicho recurso debe
ser interpuesto y fundado en sede administrativa, con patro-
cinio letrado, dentro de los cinco dias posteriores de notificada
la resolucion administrativa correspondiente.

Por su parte, la sancién de decomiso fue incorporada al Co-
digo Fiscal por la ley 13.145, y su aplicaciéon procede cuando
se trasladan o transportan bienes dentro de la jurisdiccion
provincial sin contar con la debida documentaciéon respalda-
toria. El régimen impugnatorio en sede judicial se encuentra
previsto en el articulo 88 del t.o. 2011, conforme al cual el in-
teresado puede deducir apelacion ante el juez correccional en
turno, dentro de los tres dias habiles posteriores de notificada
la sancidn, recurso éste que tiene efecto suspensivo.

La Suprema Corte tuvo oportunidad de pronunciarse en
algunos conflictos de competencia relativos a esta clase de
cuestiones, resolviendo que las respectivas causas debian sus-
tanciarse en el fuero correccional, por aplicacién del sistema
recursivo contemplado en las citadas normas del Codigo Fis-
cal %7,

27  Causas B-68.431 “Saavedra”, del 25/11/2005 y B-70.076 “Full Agro
S.A.” del 30/6/2009.
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4°) Demanda de inconstitucionalidad ante la Suprema Cor-
te de la Provincia

Cabe tener presente inicialmente que el sistema de control
de constitucionalidad delineado en el ordenamiento juridico
provincial es de caracter mixto o combinado, pues al clasico
esquema de control difuso o desconcentrado -a cargo de todos
los jueces y tribunales cualquiera sea su grado y fuero- se le
adiciona una via especial, como es la demanda originaria de
inconstitucionalidad.

Este singular cauce procesal ante el Maximo Tribunal bo-
naerense se encuentra contemplado en el articulo 161, inciso
1, de la Carta Maga local, en tanto que los aspectos atinentes
a su tramitacién aparecen regulados a través de los articulos
683 a 690 del Codigo Procesal Civil y Comercial.

La demanda de inconstitucionalidad permite decidir las
controversias en las cuales se debata acerca de la constitu-
cionalidad o inconstitucionalidad de leyes, decretos, ordenan-
zas o reglamentos que estatuyan sobre materia regida por la
Constituciéon de la Provincia.

De tal modo, resulta evidente que ese tipo de cuestiones
también puede suscitarse en relacién a normas de caracter
tributario, emanadas tanto de la Provincia como de los muni-
cipios.

En tal sentido, es dable mencionar que, entre otros casos,
por via de la demanda de inconstitucionalidad, se han encau-
zado planteos sobre la inconstitucionalidad de la forma de
calculo de la tasa comunal por conservacion, reparacién y me-
joramiento de la red vial de la municipalidad de Ayacucho 2%,
sobre el canon por extraccion de agua del subsuelo impuesto
por la municipalidad de Berazategui ?°, asi como sobre la de-
signacién de agentes de retencién de tasas municipales a los
escribanos de Registro del partido de Junin *. En otro caso

28  Causa I-1558 “Amacri S.A.”, del 7/3/2001.
29  Causa [-2254 “Seara”, del 11/3/2009.
30  Causa I-2321 “Itoiz”, del 29/2/1012.
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mas reciente, en una de esas causas se debatié acerca de la
constitucionalidad del decreto provincial 4002/2000, que ha-
bia dispuesto que, en materia de combustibles y gas natural,
se debieran considerar expendio al publico todas las ventas
que no se hicieran a revendedores °'.

Pero, en principio, la demanda de inconstitucionalidad tie-
ne un caracter preventivo, pues si existen actos de aplicaciéon
de las normas impugnadas las cuestiones deben ventilarse
ante los jueces del fuero contencioso administrativo, de acuer-
do con la previsién contenida en el articulo 3 del Cédigo de la
materia, o por via del proceso de amparo, en tanto se encuen-
tren cumplidos los requisitos de admisibilidad propios de ese
carril procesal.

Se ha senalado sobre el particular que la competencia de
excepcion que asiste a la Suprema Corte en los términos del
mencionado articulo 161, inciso 1, de la Constituciéon bonae-
rense coexiste con la posibilidad de formular analogo control
en otros terrenos procesales, cuando la demanda no se deduce
con una finalidad esencialmente preventiva 32,

Ademas, corresponde tener particularmente en cuenta cua-
tro aspectos que perfilan el Aambito especifico de aplicaciéon de
esta via procesal:

a) la demanda de inconstitucionalidad procede Uinicamente
contra ordenamientos juridicos generales (esto es, leyes, de-
cretos, reglamentos, ordenanzas) y no contra actos particula-
res 3.

b) ella s6lo es apta para que el Alto Tribunal se expida acer-
ca de planteos sobre materia regida por la Constitucién lo-
cal, y en consecuencia no constituye un carril admisible para

31  Causa I-2285 “YPF S.A.”, 20/3/2013.

32  Esa singularidad aparece enunciada por la Suprema Corte a partir
de la causa “Rolfo, Mateo”, del 7/3/1967 (ver el fallo en “Acuerdos y Sentencias”
1967-1-pag. 361 y La Ley 126, pag. 569.). Con algunos matices la doctrina se
mantiene en la actual jurisprudencia del Alto Tribunal.

33 Causas [-1612 “Barbieri”, del 8/6/1993; 1-2204 “Zamarrefio”, del
8/10/2008; 1-71908 “De Amorrortu”, del 21/5/2012, entre otras.
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obtener declaraciones de inconstitucionalidad con relacién a
preceptos de la Constitucion Nacional 24

¢) no resulta admisible para tratar cuestiones de incompa-
tibilidad entre normas infraconstitucionales (v.g. entre una
ley y su decreto reglamentario), pues en tal caso sélo se confi-
gura una inconstitucionalidad indirecta o refleja %,

d) debe promoverse dentro del plazo de treinta dias compu-
tados desde que el precepto impugnado afecte concretamente

los derechos patrimoniales del actor (art. 684, primer parrafo,
del C.P.C.y C.).

5°) Demanda ante la instancia originaria de la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacion

Por tltimo, es dable poner de resalto que determinadas con-
troversias tributarias deben encauzarse a través de la compe-
tencia originaria del Alto Tribunal federal.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 116 de la Consti-
tucion Nacional, le corresponde a la Justicia federal el conoci-
miento y decisién -entre otras causas- de aquellas que versen
sobre puntos regidos por la Constitucion, las leyes del Congre-
so (con la reserva del articulo 75, inciso 12) y los Tratados con
naciones extranjeras. Esta regulacion normativa se comple-
menta con el articulo 117 que regula acerca de la competencia
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, y establece que
le corresponde intervenir en forma originaria en las contro-
versias en las cuales una provincia es parte.

La Corte Suprema ha interpretado tales preceptos de la
Ley Suprema admitiendo que, cuando existe una cuestion fe-
deral consistente en determinar la validez constitucional de
normas emanadas de las provincias -incluidas, por supuesto,

34 Causas [-1.169 “Malacari”, del 11/12/1984; 1-1998 “Biombo”, del
18/6/1996; 1-1209 “Falocco”, del 7/10/1997; B-69.932 “Citta”, del 3/12/2008, en-
tre otras.

35  Causas 1-1460 “Expreso Merlo Norte S.A.”, del 9/3/1999; 1-1534 “Ex-
preso Parana”, del 27/4/2004; B-68.416 “Agroindustrias Quilmes S.A.”, del
23/11/2005; “Abedini”, del 18/6/2008, entre otras.
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las normas de caracter tributario- queda habilitada la instan-
cia originaria prevista en el citado articulo 117, incluyendo
los casos en que el actor es un vecino de la propia provincia
demandada .

De tal modo, si un contribuyente o responsable cuestiona
la compatibilidad de una norma tributaria local con disposi-
ciones contenidas en la Constituciéon Nacional o en normas de
caracter federal, la controversia debe incoarse directamente
ante los estrados de la Corte Suprema nacional.

Pero, no es posible acceder a esa competencia excepcional
si, ademas de la cuestidén federal, existen otros planteos refe-
ridos particularmente a la interpretacion y aplicacién de nor-
mas del ordenamiento juridico provincial. Asi se pronuncié el
Alto Tribunal en causas en las cuales se cuestionaba la apli-
cacién de un gravamen y la imposicién de multas por parte de
la autoridad administrativa local y, en subsidio, se planteaba
la confiscatoriedad de tales rubros ®’. La Corte Suprema se
expidibé en ese mismo sentido en otro caso en que la preten-
sién de la parte actora se fundaba no sélo en la violacién de la
Constituciéon Nacional, sino también en preceptos del respec-
tivo Codigo Fiscal provincial 38,

Asimismo, el Superior Tribunal federal ha entendido en
algunos pronunciamientos que si el tributo se impugna -en
forma conjunta o independiente de un planteo de inconstitu-
cionalidad- sobre la base de la vulneraciéon de la ley de co-
participacion federal de impuestos (ley 20.221, sustituida por
la ley 23.548) no queda habilitada la competencia originaria.
Ello asi, por cuanto, segtn la Corte, las leyes convenio -entre
las cuales cabe incluir el mencionado régimen de coparticipa-

36  Ver, al respecto, TriBiNo, Carlos R., La Corte Suprema: competencia y
vias de acceso, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2010, pag. 104.

37  Fallos, 180: 87 y 188: 494.
38  Fallos, 329: 783 y causa “Drogueria Oncofarma SRL”, del 12/6/2007.

46



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

cién- hacen parte, aunque con distinta jerarquia, del Derecho
Puablico local #.

Igual solucién adopto la Corte Suprema respecto del Conve-
nio Multilateral y del “Pacto Federal para el Empleo, la Pro-
ducciéon y el Crecimiento” 0.

En consecuencia, las cuestiones relativas a la vulneracién
de cualquiera de esos regimenes por parte de los fiscos loca-
les no son residenciables ante la competencia originaria, al
no integrar la materia federal, debiendo dirimirse, en el caso
de la Provincia de Buenos Aires, ante los tribunales del fuero
contencioso administrativo.

V. Sintesis final

Luego de haber desarrollado los distintos aspectos que ha-
cen al tema en analisis, es posible efectuar las siguientes con-
sideraciones, a modo de sintesis final:

1) La competencia del fuero contencioso administrativo en
materia de controversias sobre la aplicacién de tributos es
muy amplia, pues comprende tanto a las suscitadas respecto
a gravamenes provinciales como a gravamenes municipales.

2) En cambio, en materia de ejecucion de créditos esa com-
petencia solo abarca a los juicios de apremio por cobro de tri-
butos provinciales.

3) Respecto a la competencia territorial del fuero, corres-
ponde distinguir los casos en que el Fisco provincial ejecuta
el cobro de tributos, de los supuestos en que la pretension se
deduce contra la autoridad recaudadora.

4) En el primero de esos casos, el articulo 3 de la ley 13.406
establece a favor del Fisco actor un fuero facultativo multiple,
por cuanto la ejecucién puede incoarse ante el juez correspon-

39  Fallos, 314:862; 316:324 y causa “Papel Misionero S.A.I.F.C.”, del
5/5/2009. En sentido contrario se llegd a pronunciar el Alto Tribunal en la causa
caratulada “El Céndor Empresa de Transportes S.A.” (Fallos, 324:4226).

40  Fallos, 327:1473 y 329:783, entre otros.
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diente el domicilio del ejecutado (real, legal o fiscal), o ante el
correspondiente al lugar donde se encuentren los bienes, o se
desarrolle la actividad vinculada a la obligacién que se ejecuta
o donde debe cumplirse la obligacion.

5) En el otro supuesto, se han suscitado divergencias entre
las Camaras integrantes del fuero sobre la aplicacion de la
regla general de competencia territorial del articulo 5, inciso
1, del Cddigo (domicilio de la demandada) en los casos en que
se acciona contra la Provincia.

6) La ejecucion de tributos municipales se encuentra asig-
nada a la competencia de los jueces en lo civil y comercial o de
paz (articulo 3 del decreto ley 9122/78, texto segtun ley 13.244).
En cuanto a la competencia territorial, se instituye una opcién
a favor del actor similar a la que contempla el articulo 3 de la
ley 13.406.

7) El proceso de amparo reglado en la ley 13.928 es una via
procesal idonea para dirimir controversias sobre materia tri-
butaria, en tanto se cumplan los requisitos de admisibilidad
establecidos en el articulo 2 de la referida ley. Pero, las causas
pueden quedar radicadas en los distintos fueros judiciales de
la Provincia, de acuerdo con el régimen de distribucién de ex-
pedientes instituido por la Suprema Corte.

8) En las controversias referidas a la impugnacién de las
sanciones tributarias de clausura y decomiso impuestas por
Arba, resultan competentes los jueces en lo correccional (arti-
culos 75 y 88 del Codigo Fiscal t.o. 2011).

9) Cuando los tributos provinciales o municipales son im-
pugnados en razon de su incompatibilidad con los preceptos
de la Constitucién provincial, sila pretension se promueve con
caracter preventivo, la pretensiéon debe encauzarse a través de
la demanda de inconstitucionalidad que prevé el articulo 161,
inciso 1, de dicha Carta Fundamental.

10) Si la pretension se deduce contra la Provincia y se sus-
tenta exclusivamente en que las normas tributarias del Esta-
do local son violatorias de la Constitucién Nacional, las leyes
nacionales o los Tratados con naciones extrajeras, la contro-
versia debe radicarse ante la competencia originaria de la
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Corte Suprema Nacional (articulos 116 y 117 de la referida
Constitucion).
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TRES CUESTIONES PROCESALES DE LA
PRETENSION DECLARATIVA DE CERTEZA.
A DIEZ ANOS DE LA PUESTA EN
FUNCIONAMIENTO DEL FUERO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
BONAERENSE

Martin Renato Espinoza MoLLa

Sumario: 1. Introduccién.- I1. Perfiles de la pretensién declarativa
de certeza en el disefio del Cédigo Procesal Administrativo bonae-
rense.- III. Tres cuestiones procesales vinculadas a la pretensién
declarativa de certeza. 1) La cuestién del caracter de via principal
o subsidiaria de esa pretensién. 2) Tramite. Especificamente en
materia de plazos para interponer los recursos. 3) Pretensiones
cautelares en el ambito de la pretensién declarativa de certeza.-
IV. Conclusién

I. Introducciéon

Indudablemente, la pretension declarativa de certeza,
también denominada meramente declarativa para destacar
su caracteristica distintiva, se presenta como una herra-
mienta juridica adecuada para resolver numerosos asuntos
caracterizados por la presencia de un estado de incertidum-
bre, entre los cuales se destacan por su frecuencia, aquellos
vinculados a la materia tributaria, en cuanto ofrece ciertas
ventajas procesales que contrastan respecto de las demas
pretensiones.

En efecto, con referencia a los presupuestos de admisibili-
dad ha de recordarse que aquella pretension no esta sometida
al requisito del agotamiento de la via, ni al plazo de caduci-
dad, y tampoco rige a su respecto el pago previo en materia
tributaria.

Sin embargo -como veremos-, puede advertirse una de-
fectuosa técnica legislativa en las disposiciones de la ley
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12.008 ! -Codigo Procesal Administrativo-, relacionadas con
la pretension bajo analisis, en tanto no se establecen sus con-
tornos de modo preciso y en cuanto a su tramite se defiere a
las disposiciones en la materia contenidas en el Codigo Pro-
cesal Civil y Comercial.

De modo tal, el efecto concreto que producen aquellas falen-
cias se traduce en la necesidad de efectuar interpretaciones
por parte de los 6rganos judiciales, respecto de ciertas cuestio-
nes que se presentan, lo cual coadyuva a la utilizacién exce-
siva de su discrecionalidad 2, dispensada frente a la ausencia
de pautas claras y objetivas contenidas en el Cdédigo Procesal
Administrativo, generando, en suma, una grave inseguridad
juridica 2.

1 B.O. N° 23.472 del 03-11-97.

2 Véase Ruiz Ruiz, Ramén, “Sobre la discrecionalidad judicial en un
Estado Constitucional”, Cuadernos Electréonicos de Filosofia del Derecho, N°
20-2010, pag. 119, quien al respecto afirma: “Indudablemente, en un mundo
tan complejo social y juridicamente como el nuestro, ya no es posible seguir
considerando a los jueces, simplemente, como la boca que pronuncia las pala-
bras de la ley. El juez de nuestro tiempo goza -y asi debe ser, nos guste mas o
menos- de una indudable y necesaria discrecionalidad como consecuencia, en-
tre otros factores, del complejo sistema de fuentes, de la inevitable vaguedad de
gran parte de las normas que componen nuestros ordenamientos modernos y,
muy relacionado con lo anterior, del creciente recurso a los principios juridicos
en el constitucionalismo contemporaneo. No obstante, si bien es cierto que esta
discrecionalidad es inevitable, también lo es que debe ser de algin modo fisca-
lizada para impedir que derive en arbitrariedad y que suponga una amenaza
para los principios de igualdad y de seguridad juridica”.

3 Véase, Garcia-EscupEro MARQUEZ, Piedad, “Nociones de técnica le-
gislativa para uso parlamentario”, Revista Parlamentaria de la Asamblea de
Madrid, Nimero 13, Diciembre de 2005, pag. 130, donde, con referencia a la
seguridad juridica, advierte: “La imperfeccién de las leyes, su eventual impre-
cisidn técnica o incoherencia estructural pueden atentar contra uno de los mas
firmes pilares del Estado de Derecho: el principio de seguridad juridica, enun-
ciado por el Tribunal Constitucional en una de sus primeras sentencias (STC
27/1981, de 20 de julio) como ‘suma de certeza y legalidad’ e ‘interdiccion de la
arbitrariedad’. En la sentencia 46/1990, de 15 de marzo, el Tribunal sefiala que
‘la exigencia del articulo 9.3 relativa al principio de seguridad juridica implica
que el legislador debe perseguir la claridad y no la confusién normativa, debe
procurar que acerca de la materia sobre la que se legisle sepan los operadores
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Un analisis de la jurisprudencia acunada durante mas de
diez anos transcurridos desde la puesta en funcionamiento del
fuero contencioso administrativo bonaerense, permite perci-
bir la magnitud de la problematica anticipada.

En particular, tal circunstancia se refleja en una impor-
tante disparidad en la interpretacion de aquellas normas por
parte de los érganos judiciales, y en especial, por conducto de
las Camaras de Apelacion regionales en lo contencioso admi-
nistrativo.

Al mismo tiempo, tales interpretaciones jurisprudenciales,
se han exhibido en algunos supuestos restrictivas respecto de
la garantia de la tutela judicial continua y efectiva consagra-
da en el articulo 15 de la Constitucion bonaerense, y en otras
situaciones han sido mas elasticas.

Y si bien resulta tangible que la aplicacién practica de las
diversas pretensiones previstas en el Cédigo Procesal Admi-
nistrativo desde la puesta en marcha del fuero respectivo ha
suscitado numerosas cuestiones que ha debido abordar la ju-
risprudencia en cuanto al objeto, presupuestos, tramites y al-
cances de las mimas, asi como sus vinculaciones con diferentes
institutos procesales, tal circunstancia se presenta acentuada
en el caso de la pretension bajo estudio.

Pues bien, seleccionaremos tres cuestiones vinculadas a la
pretension declarativa de certeza, que merecen atencién espe-
cial en cuanto nos permitiran observar la carencia de solucio-
nes uniformes.

Para el desarrollo de ese cometido, de manera preliminar
esbozaremos los perfiles de la pretension declarativa de cer-
teza.

Luego, dedicaremos nuestra atencion a las siguientes cues-
tiones procesales vinculadas a la pretension declarativa de
certeza que demuestran la magnitud de aquella problematica:

Jjuridicos y los ciudadanos a qué atenerse, y debe huir de provocar situaciones
objetivamente confusas’. En suma, la claridad y precisién en el uso del lenguaje
conducen a la certeza y a la seguridad juridica”.
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1) la tematica del caracter de via principal o subsidiaria de esa
pretension; 2) la del tramite procesal que corresponde impri-
mirle, especificamente, en materia de plazos para interponer
los recursos; 3) la del rol de las pretensiones cautelares en el
ambito de la pretensién que nos ocupa.

I1. Perfiles de la pretension declarativa de certeza en
el diseno del Codigo Procesal Administrativo
bonaerense

Como recordara PaLAcIo, las pretensiones declarativas son
aquellas que tienden a la obtencién de un pronunciamiento
que elimine la falta de certeza sobre la existencia, eficacia,
modalidad o interpretacién de una relacién o estado juridico *.
Puntualizando luego, que la caracteristica esencial de esta ca-
tegoria de pretensiones consiste en la circunstancia de que la
mera declaracién de certeza resulta suficiente para satisfacer
el interés de quien las propone y, por lo tanto, para agotar el
cometido de la funcién jurisdiccional °.

De manera preliminar debemos recordar que la pretension
declarativa de certeza se halla prevista especificamente en el
Codigo Procesal Administrativo, mas obtuvo consagracion le-
gislativa previa y sucesiva tanto en el orden nacional ¢ como

4 Paracio, Lino Enrique, Derecho Procesal Civil, T. I, 2* ed. Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, 1992, pag. 304.

5 Pavacio, op. cit., pag. 427. Tales precisiones cobran especial sentido
en tanto, como alli también advierte el autor citado, “Junto con toda pretension
de conocimiento existe, sin embargo, una pretension declarativa, pues la sen-
tencia que satisface una pretensiéon de condena o una pretension determinativa
contiene, necesariamente, una declaracion previa acerca de la relaciéon juridica
controvertida, de la que surgira la existencia o inexistencia de los derechos u
obligaciones de que se trate”. En suma, la nota diferencial de la pretensién bajo
estudio resulta ser que su objeto se limita a la simple declaracién y alli conclu-

ye.

6 En efecto, el articulo 322 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la
Nacion (Ley 17.454, B.O. N° 21.308, del 7/11/67), ya en su texto originario ya
en su texto originario actualmente vigente, preceptuaba: “Podra deducirse la
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provincial 7, a través de los respectivos Cddigos procesales ci-
viles y comerciales.

Por su parte, especificamente con relacién a la pretensién
declarativa de certeza en materia contencioso administrativa,
la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia bonaeren-
se, en un primer momento, vigente el Cédigo Varela 8 y du-
rante la época que conservara la competencia originaria en la
materia, habia negado su admisibilidad en tanto tal preten-
sién no resultaba compatible con el sistema legal de impug-
naciéon de actos administrativos previsto en aquel cuerpo
normativo ?, lo cual resultaba pasible de reparos, y asi lo ha
senalado la doctrina 1.

accion que tienda a obtener una sentencia meramente declarativa, para hacer
cesar un estado de incertidumbre sobre la existencia, alcance o modalidades
de una relacion juridica, siempre que esa falta de certeza pudiera producir un
perjuicio o lesién actual al actor, y éste no dispusiere de otro medio legal para
ponerle término inmediatamente”.

7 Siguiendo los lineamientos de la legislacion procesal nacional, el ar-
ticulo 322 del Cddigo Procesal Civil y Comercial (Decreto ley 7425/68, B.O. N°
16.265 del 24/10/68), en su texto que mantiene desde la sanciéon de la norma,
preceptia: “Podra deducirse la accién que tienda a obtener una sentencia me-
ramente declarativa, para hacer cesar un estado de incertidumbre sobre la
existencia, alcance o modalidades de una relacién juridica, siempre que esa
falta de certeza pudiera producir un perjuicio o lesién actual al actor, y éste
no dispusiere de otro medio legal para ponerle término inmediatamente. Si el
actor pretendiera que la cuestién tramite por las reglas establecidas para el
juicio sumario o sumarisimo, la demandada debera ajustarse a los términos del
articulo 484°. El juez resolvera de oficio y como primera providencia, si corres-
ponde el tramite pretendido por el actor teniendo en cuenta la naturaleza de la
cuestién y la prueba ofrecida. Esta resoluciéon no sera recurrible”.

8 Ley 2961, luego derogada por ley 12.008.

9 SCBA, Causas B 52.692, in re: “Fundacién Dr. José M. Mainetti ¢/
Banco de la Prov. de Bs. As. s/Demanda contencioso administrativa” (Res. del
30 de octubre de 1990), B 53520, in re: “Enrique Vanzato SACIFIA y otro ¢/
Municipalidad de Magdalena s/Accién meramente declarativa - Cuestién art. 6
CCA-” (Res del 18 de diciembre de 1990), entre otras.

10  Véase al respecto CaSSAGNE, Juan Carlos-PERRINO, Pablo Esteban, El
nuevo proceso contencioso administrativo en la provincia de Buenos Aires, 1* ed.
Buenos Aires, LexisNexis, 2006, pag. 169, quienes advierten: “(...) en el marco
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Luego, a partir del afio 2002 ' aquel maximo Tribunal de
Justicia bonaerense produce un cambio jurisprudencial admi-
tiendo a la pretensién bajo estudio atin con aplicacién del régi-
men legal antecedente al nuevo Cédigo Procesal Contencioso
Administrativo -Ley 12.008-.

Pues bien, la pretension declarativa especifica recibe consa-
gracion legislativa en el afio 1997, a través de la ley 12.008 '2,
Sin embargo, fue postergada en su entrada en vigencia, asi
como también ocurriera con la puesta en funcionamiento del
fuero respectivo 2.

En tal sentido, la nueva pretensién procesal consagrada en
el vigente Cdodigo Procesal Administrativo -ley 12.008 y mo-
dificatorias -, adquirié carta de ciudadania definitiva. Tal

del régimen anterior al nuevo Cédigo, esta via procesal era virtualmente inope-
rante. Ello, en tanto el referido criterio jurisprudencial importaba condicionar
su admisibilidad a los requisitos especiales de la accién contencioso adminis-
trativa de anulaciéon (v.gr., reclamacion previa, resolucién denegatoria, pago
previo, etc.), los cuales eran, por su naturaleza, incompatibles con la finalidad
de tutela preventiva que es propia de la pretensién meramente declarativa”;
véase asimismo, SORIA, Daniel Fernando, “Aspectos basicos de las pretensiones
en el codigo procesal administrativo de la Provincia de Buenos Aires”, y MILAN-
TA, Claudia Angélica Matilde, “Reforma procesal administrativa de la Provincia
de Buenos Aires. Proceso ordinario y procesos especiales”; ambos en: BoTassi,
Carlos A., Dir.-Oroz, Miguel H. E., Coord., El nuevo proceso contencioso admi-
nistrativo de la Provincia de Buenos Aires, 3% ed., La Plata, Libreria Editora
Platense, 2011, pags. 243 y 649, respectivamente.

11 SCBA, Causa B 64.222, in re: “Caja de Prevision Social para Arquitec-
tos, Ingenieros y Técnicos” (Res. de 17 de julio de 2002).

12 B.O.N°23.472 del 03-11-97.

13 Mediante ley 12.162 (B.O. N° 23.681 del 24/09/98), se prorrogd la
entrada en vigencia del Cdédigo Procesal Contencioso Administrativo -Ley
12.008- y el Fuero Contencioso Administrativo -Ley 12.074- hasta el 1° de junio
de 1999. Sin embargo, este tltimo fue puesto en funcionamiento recién a partir
del 15 de diciembre de 2003, de acuerdo a lo preceptuado por el articulo 27 de
la ley 12.074 (B.O. N° 23.519 de 26 y 27/01/1998) -texto segtn ley 13.101 (B.O.
N°24.791 del 19/9/03)-.

14  Leyes 12.310 (B.O. N° 23.885 (Suplemento) del 19/08/99), 13.101 (B.O.
N° 24.791 del 19/9/03), 13.325 (B.O. N° 25.157 del 4/5/05) y 14.437 (B.O. N°
217.006 del 8/2/13).
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circunstancia y el tratamiento dispensado respecto de sus pre-
supuestos de admisibilidad, ha significado una evolucién res-
pecto del régimen legal precedente.

En efecto, el articulo 12 del Cédigo Procesal Administrativo
establece: “En el proceso contencioso-administrativo podran
articularse pretensiones con el objeto de obtener: (...) 4. La
declaracién de certeza sobre una determinada relacién o si-
tuacion juridica regidas por el derecho administrativo”.

En tal sentido, el objeto de la pretensién, y por lo tanto,
el alcance de la sentencia, se limita a la mera declaraciéon de
certeza respecto de una situacién o relaciéon juridica '°, no pu-
diendo contener, pues, condena alguna .

15  Ental direccién, véase GoNzALEZ PEREZ, Jesus, Sistema Juridico de las
Administraciones Publicas, Civitas-Thomson Reuters, 1* ed., Navarra, 2009,
pag. 187, donde define: “La pretensién es declarativa cuando lo que se pide al
organo jurisdiccional es la mera declaracion de la existencia o inexistencia de
una relacién juridica”.

16  En tal sentido, se ha expedido la jurisprudencia. Véase SCBA, cau-
sa B 66.737, in re: “Spicer Ejes Pesados S.A. s/Accién meramente declarativa”
sentencia de 6-7-2005, donde se define: “La pretensién de sentencia meramente
declarativa de certeza tiene por finalidad primordial obtener una declaracién
judicial que ponga fin a un estado de incertidumbre sobre la existencia, mo-
dalidades o alcances de una relacion juridica en aquellos casos en los que esa
falta de certeza pueda producir un perjuicio o lesién actual al actor, tal como
reza el articulo 322 del C.P.C.C. (por remisién expresa del art. 12 inc. 4 de la
ley 12.008 -texto segun ley 13.101-).”; asimismo, CCALP, Causa N° 11151, in
re: “Ferrosider S.A.c/Fisco de la Provincia de Buenos Aires y otro/a s/Preten-
sion declarativa de certeza”, sentencia de 3-2-2011, donde se advierte: “(...) la
actora no tiene incertidumbre alguna sino que, a sazén de la hermenéutica que
construye tanto en su escrito postulatorio como en su libelo recursivo, consi-
dera inconstitucional un régimen juridico que dispone un nueva relacién para
las partes. Desde otra arista, pero con la misma impronta, es menester aducir
que la (abatida) ley no contiene imprecisiones, ambigiiedades o pautas oscuras
que dificulten su interpretaciéon. De ahi que la cuestién traida a conocimiento
-reiteramos- no ofrece incertidumbre en cuanto al alcance o modalidad de la
relacién juridica, sino que trasluce -como postuldsemos- una abierta disconfor-
midad del quejoso respecto de la politica estatuida por el legislador, cuya tacha
de inconstitucionalidad puede peticionar de modo audible por ante el servicio
de administraciéon de justicia, pero no por intermedio de un carril procesal que
requiere ineludiblemente para su admisibilidad y procedencia de la existencia
de un estado de incerteza de las caracteristicas desbrozadas en los paragrafos
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Delimitando aun mas su objeto, ha de sefialarse que a la
pretension declarativa contencioso administrativa bajo ana-
lisis resulta aplicable la clasificacién de elaboracion procesal
civil, consistente en la posibilidad de distinguir entre aquellas
que se basen en la afirmacion de un efecto juridico favorable
al actor o en la inexistencia de un efecto juridico favorable a
la otra parte, denominadas, respectivamente, positivas y ne-
gativas 7.

Pues bien, para la procedencia de la pretensiéon han de con-
currir los siguientes requisitos: a) Una condicién o estado de
duda, incertidumbre o vacilacién acerca de la existencia, efi-
cacia, alcance, modalidad o interpretacion de una relacion o
situacion juridica; b) la presencia de un interés juridico sus-
ceptible de vulneracién actual o inminente frente a la falta

antecedentes”; véase ademas, CCALP Causa N° 14317, in re; “Tecnoap S.A. ¢/
Municipalidad de La Plata s/pretension declarativa de certeza”, sentencia de
8-10-2013, donde se resuelve: “(...) el propoésito de demanda resulta inconci-
liable con la doctrina de este tribunal, expuesta en reiterados precedentes, en
el sentido que el espacio de la accién declarativa no da lugar a impugnaciones
de actos administrativos que se controvierten por parte interesada. Pues, si el
objeto de la pretensién consiste en la observacién de sus fundamentos de expo-
sicidén, ese descontento de criterio excluye al estado de incertidumbre con el que
el sistema adjetivo define la singularidad declarativa (conf. fallos CCALP n°
414, CCALP n° 2334, CCALP n° 3679, CCALP n° 3984, CCALP n° 4072, CCALP
n°® 5978, CCALP n° 6670, CCALP n° 8399, CCALP n° 8638 y CCALP n° 9225 y
mis votos en causas CCALP n° 1161, CCALP n° 12.389 y CCALP n° 13.637, en-
tre otras). Surge de los términos de la accién entablada un intento de la actora
por situarla en un campo que es impropio para ella (conf. art. 12 inc. 4 del CCA
y 322 del CPCC). Sus confines adjetivos se hallan acotados a una finalidad pre-
ventiva que se perfila en los presupuestos de acceso que aquellos precedentes
han dejado establecidos. Esa misma naturaleza resulta incompatible con un
proposito dirigido a lograr un pronunciamiento de condena que modifique el
sentido de una conducta que expuso una exégesis contraria a su posicion. Asi,
esa respuesta supo remitirla sin mas variable al curso de control previsto en el
sistema procesal aplicable, luego de agotada la instancia administrativa (conf.
arts. 12inc. 1, 14, 18, 19 y ccs. ley 12.008; t. seg. ley 13.101)”.

17  Pavacio, op. cit., pag. 427.
58



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

de certeza; c) que la situacién o relaciéon juridica incierta se
hallara reglada por el Derecho Administrativo 8.

A su vez, respecto de los presupuestos de admisibilidad, po-
see cilertas ventajas en cuanto la pretension no esta sometida
al requisito del agotamiento de la via ', ni al plazo de caduci-
dad #°, y tampoco rige el pago previo en materia tributaria 2.

Sin embargo, el legislador no ha teniendo en considera-
cion las particularidades propias de la pretensién cuando se
emplea en materia contencioso administrativa, pues una im-
precisa técnica legislativa utilizada en el texto originario de
la ley 12.008, ha plasmado una remisién genérica al tramite
establecido en el articulo 322 del Cédigo Procesal Civil y Co-
mercial bonaerense 2.

En tal orden de ideas, la regulacién de la pretensiéon bajo
estudio contenida en el nuevo dispositivo legal, en cuanto ca-
rece de autosuficiencia, provoca una gran inseguridad juridica
al no fijar parametros propios para el instituto que regula,
respecto del tramite procesal a adoptar, pues sélo se limita
a efectuar una genérica remisién al Codigo Procesal Civil y
Comercial.

18  Véase CassacnE, Juan Carlos-PErRrINO, Pablo Esteban, op. cit., pag.
171; véase, ademas, Soria, Daniel Fernando, op. cit., pag. 247. Véase también
Miranta, Claudia Angélica Matilde, op. cit., pag. 652.

19  Conf. art. 14, Ap. 1, inc. d) del CPCA, que preceptia: “Sin perjuicio de
los demas requisitos previstos en el presente Codigo, sera necesario agotar la
via administrativa como requisito de admisibilidad de la pretension procesal en
todos los casos salvo los siguientes supuestos: (...) d) En los casos previstos en
los articulos 12 incisos 4) y 5) y 16) del presente Cédigo”.

20  Conf. art. 18 del CPCA, en cuanto no menciona a la pretensién decla-
rativa de certeza entre las que se hallan regidas por el plazo de caducidad.

21 Conf. art, 19, Ap. 3, inc. b) del CPCA, en cuanto dispone: “El pago
previo no sera exigible cuando (...) Se deduzca una pretensiéon meramente de-
clarativa. En este supuesto, la autoridad provincial o municipal tendra derecho
a promover contra el demandante el correspondiente juicio de apremio”.

22 Conf. art. 12, inciso 4, segunda parte, que reza: “La pretension respec-
tiva tramitara con arreglo a lo previsto en el articulo 322 del Cédigo Procesal
Civil y Comercial”.
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Tales circunstancias, han provocado la necesidad de un es-
fuerzo interpretativo por parte de los jueces, ante la ausencia
de pautas especificas y objetivas previstas en la legislacion,
generando una gran variedad de soluciones jurisprudenciales
disimiles, en perjuicio de la seguridad juridica, lo cual ha sus-
citado el analisis que ofrecemos en relacién a tres cuestiones
procesales relevantes.

II1. Tres cuestiones procesales vinculadas
a la pretension declarativa de certeza

1) La cuestion del cardcter de via principal o subsidiaria de
esa pretension

Una de las cuestiones vinculadas al empleo de la preten-
sion declarativa de certeza, generada -como adelantaramos-,
por la falta de parametros propios contenidos en el Cédigo
Procesal Administrativo, consiste en determinar si se trata de
una via principal o, por el contrario, nos hallamos frente a un
remedio subsidiario, excepcional, que requeriria la ausencia
de otro medio procesal para obtener la tutela adecuada de los
derechos.

Por nuestra parte, toda vez que la legislacion especifica -Co-
digo Procesal Administrativo-, no ha establecido tal requisito,
consideramos que debe concluirse que se trata de un instituto
procesal principal, no subsidiario cuya independencia permite
su amplia utilizacién sin necesidad de que quien ha de plan-
tearlo deba realizar un estudio previo pormenorizado de otras
vias procesales .

23 En tal orden de ideas, véase CassaGNE, Juan Carlos-PeErriNo, Pablo
Esteban, op. cit., padg.172, donde afirman: “A diferencia del art. 322, CPCC, el
inc. 4° del art. 12. CCA, no establece como requisito de esta via procesal la in-
disponibilidad de otro medio legal para hacer cesar el estado de incertidumbre.
En el régimen del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo la pretension
meramente declarativa no es subsidiaria respecto de otros remedios procesales.
Adviértase que la remisién que se efectia al citado precepto de legislacién pro-
cesal civil y comercial es al solo efecto del tramite alli previsto, mas no en lo que
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Con razoén, se ha dicho que “la pretension meramente de-
clarativa en el proceso administrativo iguala a las demas en
rango y posibilidades de utilizacién. Luce como un medio le-
gal auténomo y principal. S6lo mediando una norma expresa
hubiera prosperado tal limitaciéon a la accionabilidad de los
interesados; no cabe inferirla analégicamente” 4.

Sin embargo, en esta materia los criterios de las Camaras
regionales han sido disimiles, y en algunos supuestos confu-
S0s.

En tal sentido, la Camara Contencioso Administrativa de
San Martin, ha sostenido desde antiguo que “En diversos
precedentes analogos al presente, este Tribunal ha expresa-
do que la pretensién declarativa de certeza tiene por finali-
dad primordial obtener una declaraciéon judicial que ponga
fin a un estado de incertidumbre sobre la existencia, modali-
dades o alcances de una relacién juridica, en aquellos casos
en los que esa falta de certeza pueda producir un perjuicio o
lesiéon actual al actor, tal como reza el articulo 322 del CPCC
(por remisién expresa del art. 12 inc. 4° de la Ley N° 12.008,
texto segin Ley N° 13.101). De alli que la existencia de una
duda acerca de alguno de esos extremos es un requisito sine
qua non para la procedencia de esta accién, siendo menester,
ademas, que quien la promueva no cuente con otro medio le-
gal para poner término a esa situacion (SCBA doctrina cau-
sas B. 65.445, ‘Camara Argentina de Agencias de Turf, res.
del 2-1V-03; B. 65.546, ‘Bingo King S.A.’, res. del 20-VIII-03;
B. 65.559, ‘Formatos Eficientes S.A.’, res. del 29-IX-2.004; B.
65.721, ‘Vistamar S.A.’, res. del 6-X-04; B. 64.101, ‘Van Riel’,
res. del 27-X-04; y esta Camara en las causas N° 692/2.006,
‘Verificadora Ruta 8 S.A. ¢/Municipalidad de San Miguel s/
pretensién declarativa de certeza’, sentencia del 10 de agos-

concierne a los recaudos de admisibilidad de la pretensién”. Sin embargo, ad-
vierten acerca de la jurisprudencia de la SCBA que ha sostenido que se trata de
un remedio subsidiario, con cita de la causa B 66.737, in re “Spicer” (6/7/2005).

24 Soria, Daniel Fernando, op. cit., pag. 248.
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to de 2006; N° 821 ‘Juan Carlos Oliva S.A. ¢/Municipalidad
de Tigre s/accion declarativa’, sentencia del 15 de febrero
de 2007; [...] N° 1.840/09, caratulada ‘Blufstein, Ricardo c/
Provincia de Buenos Aires [ARBA] s/Pretension Declarativa
de Certeza-Prevision’, sentencia del 11 de febrero de 2010;
N° 2.806/11, ‘Sociedad Italiana de Beneficencia en Buenos
Aires-Hospital Italiano ¢/Municipalidad de Vicente Loépez s/
Pretensién Declarativa de Certeza’, sentencia del 18 de no-
viembre de 2011; N° 2.869/11, ‘Leuru S.A. ¢/Municipalidad
de Merlo s/Pretension Declarativa de Certeza-Prevision’,
sentencia del 9 de febrero de 2012 y N° 2.967/11, caratulada
‘Lacivita, Alejandro Juan M. ¢/Municipalidad de Marcos Paz
s/Pretensién Declarativa de Certeza’, sentencia del 4 de abril
de 2012, entre otras), ha dicho que la accién en analisis es,
como el propio texto del articulo 322 del CPCC lo indica, un
remedio subsidiario que procede sélo cuando el actor “..no
dispusiere de otro medio legal para ponerle término inmedia-
tamente” %,

A su turno, y con un criterio diametralmente diferente,
la Camara Contencioso Administrativa de Mar del Plata,
ha dicho: “Sabido es que la pretensién de sentencia mera-
mente declarativa tiene por finalidad primordial obtener
una declaracién judicial que ponga fin a un estado de incer-
tidumbre sobre la existencia, modalidad o alcance de una
relacion juridica, en aquellos casos en los que su falta de
certeza pudiera producir un perjuicio o lesiéon actual al ac-
tor (argto. doct. S.C.B.A. causas I. 68.205 ‘Defensor ante el
Tribunal de Casacién Penal’, res. del 22-1V-2005; B. 68.876
‘Gualco’, res. del 13-XII-2006; B. 69.418 ‘Marenda’, res. del
14-V-2008). Consolidada en el ordenamiento procesal civil,
y con un fuerte impulso jurisprudencial en las tultimas dé-
cadas, esta pretension ha sido finalmente receptada por el

25  Véase Causa N° 3.536, in re: “Distribuidora de Telleria Hnos. S.R.L.
c/Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/pretensién declarativa de certeza”,
Sentencia de 28-5-2013, y demas causas alli citadas.
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art. 12 inc. 4° del C.P.C.A. (texto segin ley 13.101) bajo una
regulaciéon normativa que, si bien guarda cierto grado de
simetria con aquella prevista para las contiendas de natu-
raleza privada (vgr. art. 322 del C.P.C.C.), las caracteristi-
cas propias de la materia ventilada ante este fuero hacen
que -sin embargo- el paralelismo entre ambos regimenes no
sea absoluto. Por ello, y sin perjuicio del reenvio dispuesto
por el art. 12 inc. 4° in fine de nuestro ordenamiento ritual
-que solo apunta al tramite aplicable-, puede predicarse, en
lineas generales, que en el proceso contencioso administra-
tivo no cabe hacer valer -lisa y llanamente- la totalidad de
los requisitos instituidos por el art. 322 del C.P.C.C. (conf.
Soria, Daniel Fernando ‘Aspectos bdsicos de las pretensio-
nes en el Céd. Proc. Adm. de la Pcia. de Bs. As.’, en ‘El nuevo
Proceso Cont. Adm. de la pcia. de Bs. As.’, Libreria Editora
Platense, 2da. Edicion actualizada y ampliada, 2004, pag.
209 y ss.). Siendo asi, mal no viene recordar que nuestro di-
gesto define a esta pretension en términos auténomos, como
aquella que tiene por finalidad inmediata obtener una ‘de-
claracion de certeza sobre una determinada relacion o si-
tuacion juridica regida por el derecho administrativo’ (conf.
art. 12 inc. 4° C.P.C.A.; cfr. doct. S.C.B.A. causa B. 70.005
‘Colegio de Ingenieros de la Provincia de Buenos Aires’, res.
del 18-11-2009). Es decir que, ademas del innegable compo-
nente iuspublicista que la define y caracteriza -consecuen-
cia légica de la naturaleza de la materia controvertible en
el proceso administrativo (arg. art. 1 inc. 2°, 4, 12 inc. 4° y
ccds. C.P.C.A.)- la pretension declarativa se perfila en nues-
tro régimen como una via procesal de cardcter independien-
te y principal, que iguala a las demds en rango y posibi-
lidades de utilizacion. Esta conceptualizacion, que difiere
diametralmente de aquel contorno residual o subsidiario
con que ha sido concebida la accion declarativa en la esfera
civil (cfr. art. 322 del C.P.C.C.; argto. doct. C.S.J.N. Fallos
305:1715), da muestras claras de la amplitud que ha ofreci-
do el legislador a quien desee valerse de este sendero para
canalizar la tutela de sus derechos en el marco del proce-

63



Miguel H. E. Oroz -Director-

so contencioso administrativo (conf. Soria, Daniel ‘Aspectos
basicos de las pretensiones ...°, supra citada)” 26,

A su vez, la Camara Contencioso Administrativa con asien-
to en la ciudad de La Plata, propicia una posicién intermedia,
en tanto ha resuelto: “Empero, en el caso, es la ausencia de los
presupuestos sustanciales de la acciéon entablada (conf. mis
votos, entre otras, en las causas N° 7570, ‘Verdn’, sent. del 24-
XI-09; N°10.168, ‘ICF S.A’, sent. del 24-IV-10) -la que no posee
cardcter subsidiario en la materia (art. 12 inc. 4°, CPCA), si
bien ello no implica que sirva en sustitucion de otros reme-
dios-, la principal razén que obsta a su progreso y, por ende,
también a la estimaciéon favorable del recurso deducido contra
la sentencia impugnada” ?7.

2) Tramite. Especificamente en materia de plazos para in-
terponer los recursos

En materia recursiva, y especialmente, respecto del de ape-
lacién, con razén se ha dicho que se trata del recurso ordinario
por excelencia, en un régimen de impugnaciéon estructurado
en doble instancia, por cuyo conducto “se pretende acceder al
tribunal que es alzada respecto del juez que dict6 la providen-
cia cuestionada, para que dicho érgano revisor corrija el error
de juzgamiento reprochado contra esa resolucion decisiva del
proceso, y de esa forma la deje sin efecto y reemplace por otra
mas favorable al apelante” 2.

26  Véase, entre otras, Causa G-1111-DO1, in re: “Calmenaje, Francisco
Mauricio ¢. Municipalidad de General Lavalle y ot./a s. pretensién declarativa
de certeza”, sentencia de 23-6-2009.

27  Véase Causa 12371, in re: “Coomarpes Limitada c¢/Fisco de la Provin-
cia de Buenos Aires s/pretensiéon declarativa de certeza-otros juicios”, sentencia
de 15-3-2012; Causa 11151, in re: “Ferrosider S.A. ¢/Fisco de la Provincia de
Buenos Aires y otro/a s/pretensién declarativa de certeza”, sentencia de 3-2-
2011; entre otras.

28  Sar1, Leandro K., “Los recursos ordinarios en el proceso contencioso
administrativo”, Diario El Derecho-Suplemento Derecho Administrativo-Uni-
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Tan relevante instituto procesal que permite la revision de
las sentencias de grado, se ha visto alterado en cuanto la re-
daccién de la ley 12.008, al remitir el tramite de la pretension
declarativa al Codigo Procesal Civil y Comercial, provoca una
nueva dificultad interpretativa, que se ha visto reflejada en la
jurisprudencia %.

De modo tal, y en la materia especifica que nos interesa
respecto de los plazos para interponer el recurso de apelacion,
tanto respecto de la pretension declarativa bajo estudio como
asi también con referencia a la de cesaciéon de via de hecho
administrativa, se presentan dos criterios jurisprudenciales
diversos emanados de las Camaras Contencioso Administra-
tivas regionales .

versidad Catdlica Argentina, Director: Pedro J. J. CoviELLO, 29 de noviembre de
2013, N° 13.374-Ano LI, pag. 7.

29  Situacién similar se produce respecto de la pretensiéon de cesacién
de via de hecho administrativa, por una remisién legislativa similar. Véase,
en tal sentido, EspiNnoza MoLra, Martin R., “Panorama actual de la preten-
sién de cesacion de via de hecho administrativo. A diez afos de la puesta en
funcionamiento del fuero contencioso administrativo bonaerense”, Diario El
Derecho-Suplemento Derecho Administrativo-Universidad Catélica Argentina,
Director: Pedro J. J. CoviELLO, 29 de noviembre de 2013, N° 13.374-Afio LI, pag.
4/6.

30  Véase Sari, Leandro K., op. cit., donde afirma: “A partir de esta re-
misién procedimental es claro que la pretensién declarativa de certeza puede
tramitar en el contencioso por las reglas del proceso ordinario, sumario o su-
marisimo reglado en el CPCC (cfr. art. 322, CPCC). La incertidumbre que se
genera en este caso pasa por definir cudl es el régimen aplicable a la etapa
recursiva. Ya vimos que mientras hay Camaras que consideran que la remisién
al proceso civil es total, incluyendo la etapa impugnativa, la CCALP ha dicho
que la remisién es supletoria, operando en lo no reglado, pero sin desplazar
los aspectos legislados en el CPCA (art. 77). Esta diferencia es crucial porque
mientras la apelacion en algunos lugares puede tramitar por las pautas del
proceso civil con todo lo que ello implica (v.gr. proceso -sumarisimo: plazos de
dos dias, efecto devolutivo -art. 496, CPCC-); en otros lugares, por la misma
cuestién y el mismo proceso, pueden aplicarse pautas diametralmente opues-
tas, relativas al proceso contencioso administrativo (v.gr. plazos de cinco o diez
dias, efecto suspensivo, ete. -art. 56, CPCA-). Evidentemente, la falta de un
esquema uniforme genera desconcierto y perjuicios para quien litiga”.
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De un lado, las Camaras Contencioso Administrativas de
Mar del Plata, San Martin y San Nicolas, interpretan que ha
de aplicarse el Codigo Procesal Civil y Comercial 3!; de otro
lado, la Camara Contencioso Administrativa con asiento en
La Plata entiende que la materia se halla regida por el Cédigo
Procesal Administrativo 32

Esa disparidad de criterios genera una enorme inseguridad
juridica, en tanto los plazos recursivos se tornan, en gran me-
dida, imprevisibles, traduciéndose ello en factor provocador
de posibles lesiones al debido proceso adjetivo 32,

31  Véase CCAMAP, Causa V-1334-BB1, in re: “Castell Claudio Ramén
y ot ¢/Municipalidad de Coronel Dorrego s/pretensién declarativa de certeza”,
Resolucién de 29-5-09; causa G-346-NE1, in re “Bal Bor S.A. ¢/Fisco de la Pica.
de Bs. As. s/cesacién via de hecho”, resolucién de 6-11-08; causa C-2871-BB1,
in re: “Dumrauf Esteban Felipe ¢/Ministerio de Economia s/pretensién cesacién
via de hecho administrativa”, resolucién de 3-11-11; CCASM, Causa 1051/07
“Parodi Zorrilla, Ana Maria c¢/Provincia de Buenos Aires s/Pretensién Cesa-
ciéon Via de Hecho Administrativa”, resolucién de 1-11-07; causa 2761/11, in
re: “Castro, Laura Dolores c¢/Direccién General de Cultura y Educacién s/pre-
tension cesacién via de hecho administrativa”, resolucién de 8-9-11; CCASN,
causa 576-2008, in re: “Solana Manuel Anibal ¢/Municipalidad de Lincoln s/
pretension cesacién via de hecho administrativa”, resolucién de 14-10-08; Cau-
sa 831, in re: “Safi S.R.L. ¢/Municipalidad de Rojas s/pretensién declarativa de
certeza”, resolucion de 1-12-2009; causa 1284-2011, in re: “Danone Argentina
Sociedad Anénima y otro/a ¢/Municipalidad de Chacabuco s/pretensién cesa-
cién via de hecho administrativa”, resolucién de 13-12-11; Causa 7-2006, in re:
“San Fior Automotores ¢/Direccion General de Rentas Pcia. de Bs. As. s/preten-
sién declarativa de certeza”, resolucién de 2-10-2012; entre otras.

32  Véase CCALP, causa 12412, in re: “Transporte y Recoleccion S.R.L. ¢/
Arba s/pretensiéon declarativa de certeza-Otros Juicios”, resolucién de 1-3-12;
causa 975 “Frigorifico La Estrella S.A. ¢/Fisco de la Provincia de Buenos Aires
y otro/a s/pretension declarativa de certeza”, resoluciéon de 30-3-06; entre otras.

33  En tal orden de ideas, véase Sar1, Leandro K., op. cit., pag. 8, donde
advierte: “la inconsistencia en torno al régimen aplicable a la apelacion resulta
decisiva y gravosa pues -seguin se aplique el CPCA o el CPCC- se modifican
aspectos fundamentales del recurso (providencias, plazos, formas, efectos, etc.),
pudiendo derivarse de ello perjuicios a los litigantes, atento que: I) en algunos
casos se declararon extemporaneas las apelaciones intentadas en los plazos del
CPCA, porque la alzada consideré aplicables los del CPCC (v. 2 dias del suma-
risimo); II) en otros se declararon desiertas apelaciones que se interpusieron y
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3) Pretensiones cautelares en el ambito de la pretension de-
clarativa de certeza

Si bien el Cédigo Procesal Administrativo no restringe
de modo alguno la posibilidad de coexistencia de pretensio-
nes cautelares enmarcadas en la pretension declarativa de
certeza bajo estudio -ni la remisién al Cédigo Procesal Civil
y Comercial puede producir efecto alguno en esta materia-,
las Camaras Contencioso Administrativas regionales se han
mostrado un tanto restrictivas, y aun en algunos supuestos se
han pronunciado expresamente sosteniendo la incompatibili-
dad de ambas pretensiones, en tanto el estado de incertidum-
bre obstaria a alguno de los presupuestos de fundabilidad de
aquellas medidas.

En tal sentido la Camara Contencioso Administrativa de
Mar del Plata tiene dicho que “(...) la medida cautelar peti-
cionada por la accionante no logra abastecer los presupuestos
minimos que habilitarian su dictado, tomando principalmente
en cuenta la naturaleza de la accién principal promovida (v.gr.
pretension declarativa de certeza -v. fs. 59/80), cuyo objeto con-
trasta -a priori- con la esencia misma de la tutela cautelar [cfr.
doct. esta Camara causas C-1926-DO0 ‘Municipalidad de La
Costa’, sent. de 7-XII1-2010; C-2240-MP2 ‘Mengio S.R.L.’, cita-
da]. En efecto, si para la concesion de una medida cautelar se
requiere de un cierto grado de verosimilitud en el derecho re-
clamado, que sin alcanzar el grado de certeza demuestre pri-
ma facie -y en el plano de las probabilidades- la atendibilidad
sustancial del planteo incoado [argto. doct. S.C.B.A. causa I.
70.777 ‘Intendente Municipal de Chascomus’, res. de 30-VI-
2010], en principio no resultaria posible que la pretension
principal -a la que el pedimento cautelar accede- tenga por ob-
jeto el esclarecimiento de una situacion de incertidumbre (conf.
art. 12 inc. 4° del C.P.C.A.), pues precisamente ello importaria

fundaron en escritos separados segiin CPCC, porque la alzada consideré apli-
cable el CPCA”.
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reconocer en forma tacita que, cuanto menos, existe un liminar
estado de duda -y por tanto no de verosimilitud- en torno al de-
recho cuya tutela se procura en sede jurisdiccional [doct. esta
Camara causa C-2244-DO1 ‘Carlin?’, sent. de 30-XII-2010].
Siendo que la pretensién de sentencia meramente declarativa
tiene por finalidad primordial obtener una declaraciéon judicial
que ponga punto final a un estado de incertidumbre sobre la
existencia, modalidad o alcance de una relacién juridica [cfr.
doct. S.C.B.A. causa B. 69.418 ‘Marenda’, res. del 14-V-2008;
doct. esta Camara causa G-1111-DO1 ‘Calmejane’, sent. de
23-VI-2009], no resulta errado entonces predicar que aquella
perplejidad, existente en cuanto a la sustancia del reclamo, ha
de trasladarse directamente al pedimento cautelar, en razén
del vinculo de accesoriedad que -como supra se indicara- en-
laza a ambas pretensiones. La circunstancia descripta se opo-
ne -por regla- a la configuracion de la verosimilitud del dere-
cho, primer recaudo de procedencia de toda cautelar, maxime
cuando no se vislumbran en el pedimento precautorio (v. fs. 74
vta. -in fine-/78) ni en la pieza fundante del recurso llegado a
consideraciéon de este Tribunal (v. fs. 110/112),argumentos de
peso que, sorteando la propia limitacién emergente del tipo de
pretension escogida (conf. art. 12 inc. 4° del C.P.C.A.), permi-
tan variar la suerte de la cuestién bajo examen” #4,

34  Véase causa C-2430-MP1, in re: “Iribarren Javier Ignacio ¢/A.R.B.A.
s/pretension declarativa de certeza”, sentencia de 28-6-2011, y las causas alli
citadas. Aquella posee como antecedente una sentencia emanada del juzgado
de primera instancia Contencioso Administrativo N° 1, que desestim¢ la medi-
da cautelar bajo otros argumentos, que no resultan cuestionables, “Resenado
ello advierto que no cabe desestimar, como principio general, la posibilidad de
admitir medidas cautelares en supuestos de acciones meramente declarativas,
debiendo estarse a lo que surja de cada caso en particular (GALLEGOS FREDIA-
NI, ‘Las medidas cautelares contra la Administracion Publica’, Ed. Abaco de
Rodolfo Depalma, 2002, pag. 185). Es decir, al evaluar la posibilidad de dictar
medidas cautelares en supuestos de acciones meramente declarativas, resulta
necesario analizar el caso en particular y, como en todo supuesto de medidas
cautelares, verificar si se encuentran acreditados los extremos a los que se re-
fiere el articulo 22 apartado 1° del CCA”.
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Sin embargo, aun tratandose de un criterio general de
aquella Camara, se han admitido excepciones .

Por su parte la Camara Contencioso Administrativa con
asiento en la ciudad de La Plata, tiene dicho que “(...) la tute-
la requerida en la especie, prima facie, no supera el examen
favorable de los recaudos que hacen a su admisiéon (art. 22
cit., C.P.C.A.), pues no se visualiza, con el grado de eviden-
cia necesaria para esta instancia, la verosimilitud del derecho
pretendido, puesto que la cuestién a dilucidar -alegada incer-
tidumbre acerca de la afectacion de derechos de raigambre
constitucional a partir de la aplicaciéon de las Res. n° 2/13 y
13/13, confrontadas con los principios y garantias que rigen
el procedimiento por el cual se determina la alicuota de re-
tencién y percepcion sobre el impuesto a los ingresos brutos
para vendedores mayoristas y minoristas de cigarrillos y, los
derechos constitucionales alegados-, excede el marco de estu-
dio propio de esta etapa cautelar del proceso”, sin embargo
“Que, por otra parte, es menester tener en cuenta, tal como lo
tiene dicho el maximo tribunal federal y, sin que la presente
apreciaciéon implique juicio sobre la procedencia de la accion
entablada, ‘que si el demandante encauza su accién por la via
de la mera certeza no puede desconocer que ella esta destina-
da, por su indole, a agotarse en la declaraciéon del derecho’.
Esta limitacién obsta, en principio, a que pueda configurarse
el requisito del ‘peligro en la demora’ exigido por el art. 230,
inc. 2°, del CPCC, maxime cuando, como ocurre en la especie,
la materia que se encuentra en discusion es de estricto carac-
ter patrimonial y nada impide que la actora pueda obtener del
Estado el reintegro de las sumas que eventualmente resultare
obligada a desembolsar (Fallos CSJN, 324. XXXI, del 16-7-
1996; 321:695; 320:2697; 326:880; entre otros)” ¢,

35  Causa G-7-MP2, in re: “Antonio Barillari S.A. ¢/Ministerio de Econo-
mia-Rentas s/pretensién declarativa de certeza” (Sentencia de 20-11-2008).

36  Causa N° 14705, in re: “Unidon de Kiosqueros de la Republica Argen-
tina ¢/A.R.B.A. s/Pretension declarativa de certeza-previsién”, sentencia de
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A su turno la Camara Contencioso Administrativa de San
Martin, ha sostenido en esta materia: “(...) corresponde sena-
lar que los extremos requeridos para el dictado de una medida
cautelar, en el marco del proceso articulado por la actora no se
encuentran configurados en el caso de autos. En este sentido,
resulta pertinente tener en cuenta los propios alcances y limi-
tes de las medidas cautelares, en el marco de la acciéon mera-
mente declarativa elegida por la parte actora. Es que, resulta
pacifico que una caracteristica de la accién meramente decla-
rativa, consiste en que esa declaracion de certeza es suficiente
para satisfacer el interés de quien la propone y por lo tanto
sus efectos no van mas alld de la mera declaracion, ergo, care-
cen de fuerza ejecutoria (cfr. CC0102 LP 21283 RSD-217 -92 S
26-11-1992, Empreco S.A., entre otras). En consecuencia, en
el presente caso la medida cautelar tal como ha sido pedida,
excede el fondo de la cuestion traida a estudio, que no es otra
que despejar la incertidumbre que segun los dichos del actor,
le provoca la pretension fiscal del Estado provincial (arg. Art.
322 del CPCC y art. 12 inc. 4 del CCA, ley 12008 -texto segin
ley 13101-)” 57,

Por nuestra parte, propiciamos la operatividad plena de
las medidas cautelares respecto de la pretensiéon bajo estudio,
pues no se presenta incompatibilidad ontolégica que pudiera
surgir de la legislacion o de sus presupuestos.

31-10-2013. Ha de senalarse que el juzgado de primera instancia Contencioso
Administrativo N° 2, desestim6 la medida cautelar bajo otros argumentos, que
no resultan cuestionables “Con relacién al remedio cautelar solicitado por la
actora, cabe senalar que toda medida precautoria estda subordinada a la acre-
ditacion del fumus bonis juris y el periculum in mora, como asi también que su
eventual otorgamiento no afecte gravemente el interés publico (art. 22 inc.1°,
C.C.A., ley 12.008, segun ley 13.101). De los antecedentes del caso sub exami-
ne verificados en el marco de la summaria cognitio con la que cabe abordar la
medida cautelar peticionada, no permiten tener por acreditados los presupues-
tos que tornan procedente la misma”.

37 CCASM, Causa 4106, in re: “Quaglio Héctor Carlos c/Agencia de Re-
caudacién de la Provincia de Buenos Aires Arba s/pretension declarativa de
certeza”, sentencia de 20-3-2014.
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En efecto, la ley 12.008 contiene un disefio cautelar amplio
cuyas disposiciones resultan aplicables a toda clase de preten-
siones contencioso administrativas, y por lo demas, de aquella
ley no surge restricciéon alguna .

La inminencia de dafio que la pretensién declarativa presu-
pone impide concluir lo contrario, sin grave vulneracion de la
tutela cautelar efectiva.

Por el contrario, actualmente, de cara a las disposiciones
constitucionales y a los Tratados internacionales de derechos
humanos, representa una exigencia de nuestro Estado de De-
recho, contar con un vigoroso sistema cautelar cuyo adecuado
disefio debe asegurarse y consolidarse, en procura de garanti-
zar uno de los aspectos esenciales de la tutela judicial cual es
la proteccion cautelar efectiva.

En tal sentido, con razon se ha dicho que “Las medidas cau-
telares cumplen un rol fundamental en la vida del proceso,
cuya eficacia depende, muchas veces, de la existencia y alcan-
ce que se reconozca a aquéllas. El tiempo imprescindible para
resolver los pleitos, la mora derivada del recargo de tareas
-practicamente universal- de los tribunales o la naturaleza de
los derechos afectados, van tornando cada dia m4s inconcebi-
ble la idea de un proceso sin proteccion cautelar” °.

En suma, y en base a tales consideraciones, no es valida
una interpretacion restrictiva de la tutela cautelar en el dise-
no de la ley 12.008, aun en el supuesto de la pretensién decla-
rativa de certeza, donde el estado de incertidumbre no puede
actuar como medio de neutralizacién de los presupuestos de
fundabilidad de las medidas precautorias.

38 En tal orden de ideas, véase Soria, Daniel Fernando, op. cit., pag.
250, quien advierte: “En el ambito del CPCA, a falta de restricciones expresas,
pensamos que el capitulo (arts. 22 y ss.) cautelar resulta plenamente aplicable,
y que no corresponden otras matizaciones que las que se deriven de los hechos
postulados en cada caso.”

39  VairEriN, Carlos A., Medidas cautelares frente al Estado. Continuida-
des y rupturas, Buenos Aires, Ad Hoc, 2013, pag. 19.
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IV. Conclusion

Hemos podido observar cémo una herramienta juridica que
se presenta adecuada para resolver numerosos asuntos carac-
terizados por la presencia de un estado de incertidumbre, que
ofrece ciertas ventajas procesales que contrastan respecto de
las demas pretensiones, pierde su plena eficacia debido a una
defectuosa técnica legislativa en las disposiciones del Cédigo
Procesal Administrativo, en tanto no se establecen sus con-
tornos de modo preciso y en cuanto su tramite se defiere a las
disposiciones en la materia contenidas en el Codigo Procesal
Civil y Comercial.

El efecto concreto que producen aquellas falencias se tra-
duce en la necesidad de efectuar interpretaciones por parte
de los 6rganos judiciales, respecto de ciertas cuestiones que
se presentan, lo cual coadyuva a la utilizacién excesiva de su
discrecionalidad, factor generador de una grave inseguridad
juridica, en tanto se manifiesta en una disparidad de criterios
interpretativos emanados de la jurisprudencia.

Pues bien, consideramos que mas de diez anos que han
transcurrido desde la puesta en funcionamiento del Fuero
Contencioso Administrativo bonaerense han de permitirnos
repensar las diversas cuestiones que la aplicacién practica de
la pretension bajo estudio ha generado, en tanto se trata de un
instrumento procesal valioso, y de manera especial, cuando se
lo vincula a la materia tributaria.

En suma, es preciso que se trabaje aunando esfuerzos por
la obtenciéon de una jurisprudencia uniforme que devuelva
la seguridad juridica, a la par que garantice un equilibrio
de los intereses en juego, para lograr, en definitiva, la tan
anhelada armonia social, razén de ser de todo ordenamien-
to juridico.

Creemos que aquella seguridad juridica se alcanzara de-
finitivamente a través de una reforma legislativa de las dis-
posiciones de la ley 12.008 que efectian remision al Cédigo
Procesal Civil y Comercial, y por conducto de la concepcion de
un disefio normativo auténomo, preciso, objetivo, tuitivo de
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la tutela judicial efectiva, y rodeado por fin, de una adecuada
técnica legislativa.
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LA PRETENSION DE DECLARACION DE
CERTEZA EN EL FUERO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES Y LA MATERIA
TRIBUTARIA. ALGUNOS APORTES PARA
HACERLA MAS EFICIENTE

Simén Francisco Isacca

SuMario: 1. Introducciéon.- II. Delimitacién de la declarativa.- I11. La
incertidumbre.- IV. La configuracién del caso en la declarativa de
certeza.- V. La declarativa y el resto de las pretensiones.- VI. Con-
clusiones

I. Introducciéon

La declarativa de certeza ! ha tenido un gran desarrollo en
la materia tributaria, pudiendo afirmar que un enorme por-
centaje de las causas iniciadas ante el fuero contencioso admi-
nistrativo provincial con esa pretension se vinculan con ella.

Sobre esa base, me parece interesante comenzar indagan-
do los motivos por los cuales esta pretensiéon ha adquirido un
desarrollo comparativamente mayor en el area del Derecho
Administrativo en general, y el Tributario en particular, en
relacion a otras ramas del Derecho.

En el ambito de las relaciones juridicas privadas los sujetos
carecen de la potestad de imponer conductas por si mismos,
teniendo que recurrir -para ello- a la intervenciéon del Poder
Judicial. En este campo, para poder imponer un determinado
comportamiento al otro sujeto de la relacién juridica, resul-
ta necesaria una decision judicial previa; de ese modo queda

1 En este trabajo se hara referencia de modo indistinto a la declarativa
de certeza o a la meramente declarativa -como sinénimos- y entendiendo por
ambas a aquella pretensién mediante la cual se persigue sélo una declaracion,
es decir, que no tienen como objeto una condena.
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garantizada la posibilidad de contar con un proceso anterior
en el cual se puede argumentar y defender la postura del de-
mandado.

En este esquema, en el cual el sujeto que quiere imponer
su posicién debe recurrir previamente a la Justicia, puede ser
que no resulte de tanto interés contar con una declaracién
preventiva como la que ofrece la pretensiéon meramente de-
clarativa 2.

Ahora bien, tratandose de una relacién juridico-adminis-
trativa, la cuestion es diferente. Una vez dictado el acto ad-
ministrativo por parte de la Administracién Publica, éste sera
ejecutorio y el particular alcanzado por el mismo quedara
obligado a obedecerlo. Este dato coloca a ese sujeto en una
situaciéon mas compleja que la resenada en el ambito privado,
puesto que sera él el que deba neutralizar sus efectos a través
de la interposicién de una acciéon judicial.

En este contexto puede resultar util contar con una decla-
racion judicial con alcance de cosa juzgada antes de que esa
situacion se produzca °.

Por su parte, otro dato que explica la inclinacién por la pre-
tensién bajo andlisis en los casos de Derecho Administrativo
(en general y de Tributario, en particular) se vincula con que,
ante la necesidad de tener que impugnar un acto adminis-
trativo, el particular debe dar cumplimiento con requisitos de
admisibilidad que, de algiin modo, pueden llegar a dificultar
la discusion judicial. En esta pretension, esos requisitos no se
exigen.

Es decir, el interés de la declarativa de certeza radica en
la posibilidad de contar con una decision judicial antes que
la Administracién exija determinado comportamiento al par-
ticular (acto administrativo mediante) y en la posibilidad de

2 Esto por fuera de los supuestos en los cuales la pretension por su pro-
pia esencia sea meramente declarativa.

3 Me refiero a que la Administracién dicte un acto administrativo impo-
niendo determinada obligacion.
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plantear determinada cuestion sin necesidad de dar cumpli-
miento con los requisitos de admisibilidad que impone el CCA.

Estas particularidades, que son aquellas por los cuales la
declarativa de certeza es una interesante herramienta en el
ambito del Derecho Administrativo, se potencian cuando se
trata de la materia tributaria en la que, ademas de los re-
quisitos de admisibilidad de las pretensiones tradicionales, se
exige el pago previo.

Concluyo entonces que, el mayor desarrollo de la pretension
analizada en este entorno procesal se debe, por un lado, a las
caracteristicas propias de la relacién juridico-administrativa
y, por el otro, a los inconvenientes que se presentan como con-
secuencia de la existencia de los requisitos de admisibilidad
que poseen las pretensiones en el proceso administrativo.

Mas alla de lo hasta aqui expuesto, otra situacién que justi-
fica gran cantidad de pretensiones de este tipo se vincula con
aquellos casos en los que se presenta una norma que se reputa
inconstitucional. Teniendo en cuenta la imposibilidad de que
la Administracién realice una declaracién en tal sentido, la
Unica opciéon es lograr esa declaracion en el ambito judicial
para luego, y antes que se produzca la aplicacién de la mis-
ma, poder hacerla valer en sede administrativa. El planteo
de inconstitucionalidad se puede realizar de modo preventivo
(mediante la declarativa de certeza *) o bien a partir del acto
de aplicaciéon (en cuyo caso, la pretensién dejara de ser mera-
mente declarativa ®).

Habiendo quedado delineados los motivos que -de algun
modo- justifican el desarrollo que ha tenido la declarativa de
certeza en la materia tributaria, considero interesante abor-
dar algunos aspectos sobre los cuales se advierten situaciones

4 Excede el marco de este trabajo, y por ende no le daré tratamiento, la
cuestién que se vincula con la convivencia entre la declarativa de certeza y la
demanda originaria de inconstitucionalidad.

5 Se tratara -en ese caso- de una pretensién impugnatoria con funda-
mento en la inconstitucionalidad de la norma aplicada.
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que impiden el progreso o el éxito de esta pretensién, porque
generan alguna confusion 6. Me refiero, puntualmente, a la
configuracién del caso y a la exigencia de la incertidumbre.

I1. Delimitacion de la declarativa

Para poder avanzar en el tratamiento de los temas pro-
puestos estimo necesario realizar alguna delimitacion de lo
que debe entenderse por pretensién meramente declarati-
va.

Todas las sentencias son declarativas ” (algunas también
son constitutivas); pero no todas contienen una condena. Este
es el dato que permite diferenciar a las puramente declarati-
vas del resto. Pero la cuestiéon que nos ocupa no se encuentra
tanto en la sentencia, sino en la pretensiéon que la origina;
cuando ésta no persigue una condena se la llama meramente
declarativa 8,

Insisto, el aspecto que caracteriza a la pretension bajo
analisis es la falta de condena. No hay otro dato que permi-
ta diferenciar a las sentencias meramente declarativas del
resto °.

6 Esta propuesta parte de observar que hay casos donde no se advierte
un tratamiento uniforme de las mismas cuestiones o, lo que también genera
alguna preocupacién, que se elaboran sobre pautas un tanto subjetivas que -por
ese motivo- llevan a soluciones diferentes. De alguna forma, lo que se persigue
es tratar de brindar una mayor objetividad al abordaje de estos temas.

7 Sobre todo las que rechazan la demanda. Este dato no sirve para
tipificar las pretensiones en las cuales se originan puesto que nadie -en princi-
pio- promueve una demanda para que sea desestimada.

8 Si bien muchas veces se analiza el tema desde la clasificacién de la
sentencias, a los fines de este trabajo resulta necesario colocarse en la pre-
tensién que origina cada una de ellas. Es decir, se trata de tomar en cuenta
aquellos casos en los que la falta de condena en la sentencia se deba a la falta
de una peticién en ese sentido y no a cuestiones que puedan haber ocurrido
durante el transcurso del proceso.

9 Es notable observar que bajo el mismo fundamento juridico (inter-
pretacién de determinada norma, declaracién de inconstitucionalidad, etc.) se
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Ahora bien, esa falta de condena no puede deberse a una
resignacion del accionante que prescinde voluntariamente de
perseguir un pronunciamiento que la contenga, sino que debe
justificarse en que la misma no es necesaria. Es decir, debe
tratarse de un supuesto en que para satisfacer el reclamo del
actor sélo resulta necesaria una declaracién. De tal modo no
encajan en este molde aquellos supuestos en los que la utiliza-
ciéon de la meramente declarativa se genera como consecuen-
cia de una forzada restriccion del objeto procesal.

Si existe un acto administrativo, no se puede decir que se
requiere una mera declaracion, porque esto sera insuficiente
y por ende la pretension inadmisible.

En este punto quiero destacar que en otros ambitos del De-
recho es poco habitual que quien peticione ante el juez limite
el alcance de su pretensién. En general cuando se requiere
alguna declaracion se solicita también una condena. Ahora
bien, cuando para poder peticionar una condena es necesa-
rio cumplir con algunos requisitos (v.gr.: pago previo), pueden
aparecer casos en los que el actor reduce su pretensiéon a la
mera declaracion como un modo de evitar el cumplimiento de
aquéllos. Esto no debe ser admitido.

Esta breve introduccion resulta util para dar tratamiento a
dos temas sobre los que me quiero detener: la incertidumbre y
la configuracion del caso.

ITI1. La incertidumbre

Es generalizada la referencia a la incertidumbre como uno
de los requisitos de la pretensién declarativa de certeza.

Esta apreciacion puede resultar valida en la medida en que
se defina correctamente qué es lo que debe exigirse como in-
certidumbre para que aquélla proceda.

pueden formular diversas declaraciones e, inclusive, ordenar distintas con-
denas. En consecuencia, desde el punto de vista de la declaracién juridica la
decision puede ser la misma en una sentencia meramente declarativa que en
otra que disponga una condena.
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La eliminacién de la falta de certeza no es una caracteris-
tica a partir de la cual se pueda tipificar a la pretension bajo
analisis, puesto que ese objetivo esta en la esencia de todas
las pretensiones '°. Todo aquel que recurre a la Justicia esta
pretendiendo una decisién que otorgue certeza respecto de de-
terminada situacion juridica. Es decir, la sentencia dictada en
un proceso de conocimiento -cualquiera sea- esta destinada a
otorgar certeza a las relaciones juridicas, de forma tal que la
obtencién de ese fin no puede constituirse en un rasgo distin-
tivo y exclusivo de la declarativa.

La diferencia esta dada en que en la declarativa de certeza
el pronunciamiento judicial que constituye el objeto de la pre-
tension se agota con esa declaracion, en el resto de las preten-
siones va a perseguirse algo mas, un plus de condena.

Dicho esto, no comparto el criterio de quienes consideran
que pueda caracterizarse a la declarativa de certeza como
aquella accién mediante la cual se le requiere al juez que,
como todo objeto, despeje la incertidumbre !*.

Asimismo, la incertidumbre que caracteriza a la declarati-
va tampoco esta dada por la “duda juridica”. Si se planteara
como tal lo que se estaria efectuando es una consulta, lo cual
escapa a la funcién judicial 2.

10  Toda pretensién aspira a concluir en una sentencia, que por su pro-
pia esencia apunta -como primer objetivo- a despejar la incertidumbre (conf.
Alfredo Rocco, La Sentencia Civil -La interpretacion de las Leyes Procesales,
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, México, 2002, pag. 57.

11  Hago esta apreciacién porque son muchas las demandas en las cuales
como objeto se persigue “que se despeje la incertidumbre”. Este modo de formu-
lar la pretension, sin una aclaracién del modo en que se requiere la declaracién
que, justamente, despeje la incertidumbre, carece de un defecto de cara a la
precision con que debe detallarse el objeto del proceso.

12 Posteriormente abordaremos el modo en que debe configurarse el “ca-
s0” que habilita la intervencion del Poder Judicial.
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Con el objeto de desarrollar un poco mas la idea, puede re-
sultar ilustrativo resenar algunos fallos donde se ha abordado
el tema de la incertidumbre 2.

La Excma. Camara de Apelacién en lo Contencioso Admi-
nistrativo con asiento en Mar del Plata !4, al abordar el trata-
miento de medida cautelares en pretensiones declarativas de
certeza y luego de senalar la relacién de medio a fin de éstas
con respecto a la pretensién principal que con ellas se pre-
tende resguardar, ha senalado que en este tipo de proceso la
medida cautelar no logra abastecer los presupuestos minimos
que habilitarian su dictado, tomando principalmente en cuen-
ta la naturaleza de la accién declarativa de certeza cuyo objeto
contrasta -a priori- con la esencia misma de la tutela cautelar.

En tal sentido ha sefialado que, si para la concesion de una
medida cautelar se requiere de un cierto grado de verosimili-
tud en el derecho reclamado, en principio no resultaria posible
que la pretensién principal -a la que el pedimento cautelar
accede- tenga por objeto el esclarecimiento de una situacién de
incertidumbre (conf. art. 12 inc. 4° del C.P.C.A.), pues preci-
samente ello importaria reconocer en forma tacita que, cuanto
menos, existe un preliminar estado de duda -y por tanto no de
verosimilitud- en torno al derecho cuya tutela se procura en
sede jurisdiccional.

Expreso, ademas, que siendo que la pretensién de sentencia
meramente declarativa tiene por finalidad primordial obtener
una declaracién judicial que ponga punto final a un estado
de incertidumbre sobre la existencia, modalidad o alcance de
una relacion juridica, no resulta errado entonces predicar que
aquella perplejidad, existente en cuanto a la sustancia del re-
clamo, ha de trasladarse directamente al pedimento cautelar,

13  La eleccién de los casos no agota el tema; se trata de algunos pre-
cedentes que han llegado a conocimiento del suscripto y que, de algin modo,
reflejan los criterios imperantes.

14 CCAMDP, causa C-2443-MP1 “Metaltrgica Bonano S.A. c. A R.B.A. s.
Pretensién declarativa de certeza-Incidente de apelacién de medida cautelar”,
sent. del 15-7-2011; entre otras.
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en razon del vinculo de accesoriedad que -como supra se in-
dicara- enlaza a ambas pretensiones. En definitiva, concluye
el tribunal en que la circunstancia descripta se opone -por re-
gla- a la configuraciéon de la verosimilitud del derecho, primer
recaudo de procedencia de toda cautelar.

En similares términos, el mencionado tribunal se ha mani-
festado en otras causas 5.

15 Asi la CCAMDP, se ha pronunciado en la causa C-2430-MP1 “Iri-
barren Javier Ignacio c. A.R.B.A. s. Pretension declarativa de certeza-Otros
juicios” (sent. del 28-6-2011), en la que sefial6 que “Desde tal mirador, con
acierto se ha dicho que las providencias cautelares carecen de autonomia [doct.
C.S.J.N. Fallos, 306:506; cfr. doct. esta CAmara causa V-617-BB1 ‘Sociedad de
Fomento Amigos de Pehuen-Co’, sent. del 16-X-2008], dado que son tributarias
de un proceso principal -al cual se hallan ligadas por un nexo de instrumenta-
lidad- que condiciona su procedencia, mantenimiento y eventuales variaciones
[cfr. doct. esta Camara causa A-1712-DOO0 ‘Giorgio’, sent. del 02-1X-2010], de-
biendo mediar entre el resguardo requerido y la accion planteada una clara
linea de congruencia en tanto, si ésta no existe, no corresponde viabilizarlas
[cfr. doct. CAmara de Apelacién en lo Civil y Comercial del Departamento Ju-
dicial Mar del Plata, Sala I in re ‘Serpe’, res. del 11-4-2006]. Asi, su eminente
caracter accesorio se dirige a garantizar preventivamente el objeto debatido
en aquel proceso [doct. esta Camara causa A-1262-MPO ‘Dopchiz’, sent. del 19-
I11-2009], con la finalidad de evitar la inoficiosidad de la sentencia a dictarse o
la produccién de danos de dificil o insusceptible reparacion ulterior [doct. esta
Camara causa A-1410-MPO ‘Pablovich’, sent. del 17-XI-2009]. 2. Partiendo de
tales premisas, juzgo que la medida cautelar peticionada por la accionante no
logra abastecer los presupuestos minimos que habilitarian su dictado, toman-
do principalmente en cuenta la naturaleza de la acciéon principal promovida
(v.gr. pretensién declarativa de certeza -v. fs. 59/80)-, cuyo objeto contrasta -a
priori- con la esencia misma de la tutela cautelar [cfr. doct. esta Cadmara cau-
sas C-1926-DOO0 ‘Municipalidad de La Costa’, sent. de 7-XI11-2010; C-2240-MP2
‘Mengio S.R.L., citada].

En efecto, si para la concesién de una medida cautelar se requiere de un
cierto grado de verosimilitud en el derecho reclamado, que sin alcanzar el grado
de certeza demuestre prima facie -y en el plano de las probabilidades- la aten-
dibilidad sustancial del planteo incoado [argto. doct. S.C.B.A. causa 1. 70.777
‘Intendente Municipal de Chascomus’, res. de 30-VI-2010], en principio no re-
sultaria posible que la pretension principal -a la que el pedimento cautelar
accede- tenga por objeto el esclarecimiento de una situaciéon de incertidumbre
(conf. art. 12 inc. 4° del C.P.C.A.), pues precisamente ello importaria reconocer
en forma tacita que, cuanto menos, existe un liminar estado de duda -y por
tanto no de verosimilitud- en torno al derecho cuya tutela se procura en sede
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Vale senalar que este tipo de razonamientos no es exclusivo
de dicho tribunal sino que es una posicién bastante generali-
zada .

Asi se observan pronunciamientos en los cuales se sostiene
que corresponde rechazar in limine pretensiones declarativas
de certeza con el argumento segtn el cual la manera en que se
expresa el actor en la demanda -con un claro fundamento de la
declaracién que persigue- impide considerar la existencia de
un estado de incertidumbre 7.

jurisdiccional [doct. esta CaAmara causa C-2244-DO1 ‘Carlini’, sent. de 30-XII-
2010].

Siendo que la pretensién de sentencia meramente declarativa tiene por fi-
nalidad primordial obtener una declaracién judicial que ponga punto final a un
estado de incertidumbre sobre la existencia, modalidad o alcance de una rela-
cién juridica [cfr. doct. S.C.B.A. causa B. 69.418 ‘Marenda’, res. del 14-V-2008;
doct. esta CAmara causa G-1111-DO1 ‘Calmejane’, sent. de 23-VI-2009], no re-
sulta errado entonces predicar que aquella perplejidad, existente en cuanto a la
sustancia del reclamo, ha de trasladarse directamente al pedimento cautelar,
en razén del vinculo de accesoriedad que -como supra se indicara- enlaza a
ambas pretensiones.

La circunstancia descripta se opone -por regla- a la configuracion de la vero-
similitud del derecho, primer recaudo de procedencia de toda cautelar, maxime
cuando no se vislumbran en el pedimento precautorio (v. fs. 74 vta. -in fine-/78)
ni en la pieza fundante del recurso llegado a consideracion de este Tribunal (v.
fs. 110/112), argumentos de peso que, sorteando la propia limitacién emergente
del tipo de pretensién escogida (conf. art. 12 inc. 4° del C.P.C.A.), permitan
variar la suerte de la cuestién bajo examen”.

16  Se ha sostenido que: “La medida cautelar exige la ‘verosimilitud del
derecho’. Ello significa que es contradictoria con una acciéon declarativa que per-
sigue despejar la incertidumbre sobre si éste existe o no” (del voto en disidencia
del Dr. Fernandez, en C. Fed. Seguridad Social, sala 2% sent. del 30/8/2001,
“Corral, Juan v. Aerolineas Argentina”).

17  CCASM, causa N° 4262/14, caratulada “Club de Campo Los Pingiiinos
S.A. c/ARBA y otro s/Pretension declarativa de certeza”, en la que el magistra-
do de primer voto sostuvo “Entiendo que se impone en la especie el rechazo de
la pretension declarativa de certeza en atencién a que el actor, de acuerdo a
sus postulaciones, pretende que judicialmente se declare, de modo directo, la
inconstitucionalidad del art. 91 de la ley 14.333, ello en el claro entendimiento
-desde su perspectiva- que en su aplicacion concreta vulneran normas de je-
rarquia superior. Y, en esas condiciones, desde la propia perspectiva del actor

83



Miguel H. E. Oroz -Director-

En este mismo orden de ideas se ha sefialado '® que “En
este sentido, la SCBA se ha pronunciado en situaciones simi-
lares, senalando que cuando el actor no persigue que se fije
el alcance de una determinada relacion juridica sino que se
declare que la norma aplicable debe ser interpretada de un
cierto modo, la accién declarativa no es la via idénea para
evitar la promocién de eventuales y futuros conflictos, que es
lo que precisamente ocurriria en este caso si se dictara una
sentencia como la pretendida por la actora (doctr. causa B.
64.222, ‘Caja de Prevision Social para Arquitectos, Ingenieros
y Técnicos’, res. del 17-VII-02; B. 65.546; B. 65.559, ya citadas,
y B.66.737, ‘Spicer Ejes Pesados S.A. s/accién meramente de-
clarativa’, res. del 6 de julio de 2005).

En el caso de autos, el dictado del decreto y ordenanza cues-
tionados, demuestra de manera clara la posicién asumida por
la Municipalidad, con respecto a la situacién de la actora en
su condicion de operadora de television por cable. A su vez,
también se observa una posicién clara por parte de la accio-
nante, en el sentido de que las disposiciones dictadas por la
Comuna resultan inconstitucionales e ilegitimas (ver escrito
de demanda).

En consecuencia, no se verifica en este caso -de acuerdo a la
afirmaciones esgrimidas por la propia recurrente- un estado
de incertidumbre sobre la existencia, modalidades o alcances
de la relacion juridica que vincula a la actora con la demanda-
da, circunstancia que obsta a la admisibilidad de la via elegi-
da por la accionante (art. 12, inc. 4 CCA y 322 CPCC)”.

Sintetizando los supuestos hasta aqui analizados observa-
mos que, por un lado, hay una linea jurisprudencial que sos-
tiene que en este tipo de pretensiones no corresponde el otor-

plasmada en el escrito inicial, no se aprecia, desde mi éptica, la existencia de
un ‘estado de incertidumbre’ que habilite la via procesal intentada”.

18 CCASM, causa N° 2372-2010, caratulada “Cablevisiéon S.A. c¢/Mu-
nicipalidad de Vicente Lépez s/pretension declarativa de certeza”, sent. del
26-11-2010.
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gamiento de medidas cautelares porque ese estado de duda
necesario para la admisibilidad de la misma es incompatible
con la verosimilitud que se exige para la procedencia de las
medidas cautelares. La otra tendencia senalada se refiere a
los casos en los que se desestiman in [imine pretensiones de-
clarativas de certeza por considerar que si el actor no tiene
dudas sobre el alcance de la declaracién que persigue, esto
significa que no hay incertidumbre y por ese motivo dicha pre-
tension resulta inadmisible.

De ese modo queda expuesto que hay una fuerte tendencia
a interpretar la incertidumbre necesaria para la admisién de
la declarativa de certeza como un estado de duda o perpleji-
dad respecto de la situacion juridica sometida a la decisién
judicial.

Considero que no es adecuado darle ese alcance a la incer-
tidumbre -como recaudo necesario para la admision de la de-
clarativa de certeza-.

En primer lugar, porque interpretar que determinada si-
tuacién juridica es dudosa implica un analisis sumamente
subjetivo, lo cual genera serios inconvenientes a la hora de
fijar parametros serios para la procedencia de la accion.

La incertidumbre es lo contrario a la certidumbre que, a su
vez, equivale a certeza. Certeza es el “conocimiento seguro y
claro de algo” 1.

Ese conocimiento es producto de la preparaciéon que tenga
el intérprete o de las investigaciones o estudios que haya rea-
lizado. De este modo se advierte con mayor evidencia que esta
manera de conceptualizar a la incertidumbre implica otorgar
un alto grado de subjetividad a su conformacion.

En definitiva, lo que puede ser dudoso para una persona,
puede no serlo para otra. /Quién es el que define lo dudoso?
Responder que es el juez no es suficiente, porque cada juez
puede llegar a tener una opinién distinta. Tratandose de un

19  Segiun DRAE, 22* edicién, en su primera acepcion.
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requisito para la admision de una accién no parece prudente
que el mismo quede expuesto a tal grado de indefinicién.

Por otra parte, el hecho de impedir el progreso de la de-
clarativa de certeza argumentando que no hay incertidumbre
porque la declaracién que peticiona el actor es sumamente
clara no parece ser una conclusién compatible con la l6gica 2.

En este mismo orden de ideas se ha resuelto que “Ahora
bien, como natural consecuencia de lo expuesto, el primer re-
quisito que se exige para su procedencia, es que exista un es-
tado de incertidumbre. Pero ello no se traduce en que el actor
no pueda sustentar una interpretaciéon favorable a su posi-
cion. Si conforme hemos expuesto, lo que el actor pide de una
sentencia de declaracién de certeza, lo que quiere saber es si
su derecho existe, o bien, quiere excluir que exista el derecho
del adversario, es légico que sostenga su postura mediante las
alegaciones conducentes (cfr. Enderle, Guillermo J. ‘La pre-
tension meramente declarativa’, Libreria Editora Platense,
pag. 101)” 2.,

Con lo hasta aqui expuesto se advierte un panorama de
bastante perplejidad a la hora de determinar el alcance del
concepto bajo andlisis. La adopcién de un criterio de incer-
tidumbre asociado a la complejidad interpretativa del orden
juridico presenta una laxitud tal que impide tener un criterio
mas o menos uniforme respecto del recaudo en estudio.

En este punto y con la idea de brindar algun aporte al desa-
rrollo de esta figura, considero que la incertidumbre a la que
nos estamos refiriendo es algo diferente y se vincula con la

20  Conforme este criterio sélo tendrian chance de progresar -desde lo
formal- aquellas demandas en las cuales la declaracién solicitada no aparece
como muy ajustada a derecho y, por el contrario, deberian resultar inadmisi-
bles aquellas en las cuales hay un sélido fundamento de la peticion.

21  Tribunal Superior de Justicia de Neuquén, resolucién interlocutoria
N° 5.390 del 22 de agosto de 2006, autos caratulados: “Provincia del Neuquén
¢/Chevron San Jorge S.R.L. s/Accién declarativa” (Expte. N°1.797 Afio 2006) en
tramite por ante la Secretaria de Demandas Originarias del mencionado Tribu-
nal.
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circunstancia de “no haberse consumado un comportamiento
vinculado a la relacion juridica respecto del cual resulte nece-
saria una condena”. Es decir, la incertidumbre es respecto de
la conducta que se va a adoptar.

Colabora en este sentido el hecho que de lo contrario, es
decir, si ha habido algiin comportamiento del otro sujeto de
la relacién juridica, la mera declaracion no va a resultar sufi-
ciente. En este supuesto va a ser necesario también un plus de
actividad judicial, se va a necesitar una condena, y entonces la
pretension no sera meramente declarativa. En otras palabras,
la sentencia meramente declarativa no resultara suficiente al
actor 2.

De este modo también se justifica el caracter preventivo
que se le atribuye a esta pretension. La mera declaracion re-
sultara suficiente mientras no se haya consumado ningun
comportamiento juridicamente relevante de los sujetos de la
relacion ?2. Todo esto, ademas, va a tener su inexorable cone-
x16n con la existencia, alcance o modalidades de la relacién
juridica, conforme los términos del articulo 322 del CPCC.

En este esquema considero incorrecto encarar la pretension
manifestando que se tiene incertidumbre respecto del alcance
de la relacion juridica, en todo caso -insisto- la incertidumbre

22 En este punto es donde adquiere sentido el requisito previsto en el
CPCC en cuanto a la inexistencia de otra via. Esto significa que, si para solu-
cionar el conflicto no resulta suficiente una mera declaraciéon, una pretensién
con tal alcance resultara improcedente, por ineficaz.

23  Una situaciéon nos permitira visualizar mejor lo sostenido: la decla-
racion de la prescripcion de un tributo. Mientras la Administracién no haya
iniciado una ejecucion judicial del tributo, tendra el contribuyente incertidum-
bre sobre si se promovera o no la accién judicial en su contra, en consecuencia
puede recurrir a la pretension bajo analisis para lograr una declaracion con el
objeto de repeler o aun evitar un futuro reclamo de cobro -he aqui el caracter
preventivo que se le atribuye a esta pretension-. Ahora bien, si ya se promovio
la ejecucion del tributo, desaparecié la incertidumbre y una pretension paralela
con ese objeto resultara inadmisible. En este caso la declaracién de prescripcion
no podra ser articulada por via de la pretensién bajo analisis, sino que debera
ser planteada por medio de la excepcidén respectiva.
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esta dada respecto de la actitud que asumira el otro sujeto de
la relacion.

Me parece que debo subrayar este concepto. La idea de in-
certidumbre esta intimamente vinculada con la existencia del
caso, no con la mayor o menor seguridad que tiene el actor
respecto de su derecho. Resulta inverosimil que un sujeto se
presente al juez requiriéndole una pretensién porque no tiene
claro su derecho 2. Por el contrario éste debera exponer cual
es el derecho que intenta proteger con su accion.

Insisto, entonces, no estoy de acuerdo con que el objeto de
la declarativa de certeza sea que el juez despeje las dudas del
actor respecto a cudl es la verdad legal. La incertidumbre no
se refiere al contrapunto de la certeza -como verdad legal-,
sino al estado que se configura por la falta de una actuaciéon de
la otra parte de la relacion juridica que sea necesario remover.
La incertidumbre no es una cuestion juridica, es una cuestiéon
de hecho .

Se trata de lograr una decisiéon que, antes de que el de-
mandado actte, determine que el comportamiento con que se
amenaza es incorrecto 2.

El planteo seria el siguiente. No sé sabe qué es lo que va
a hacer la otra parte, pero pareciera ser que de no lograrse
preventivamente una declaracion del juez estableciendo el al-

24  Podemos asegurar que “Cuando un hombre pide justicia es que quiere
que le den la razén”, frase atribuida a Santiago Rusifiol 1 Prats (1861-1931),
pintor y escritor espafol.

25  Interesante reflexién que me ha aportado Luis Eduardo Fruttero.

26  Si ese comportamiento -que en el caso de la declarativa se pretende
evitar- ya ha ocurrido, la declaracion que se persiga judicialmente sera la mis-
ma, pero por si sola no seré suficiente y deberé ser acompanada de un pedido de
condena. Por ejemplo: si en el marco de un proceso disciplinario se ha formula-
do una imputacién sobre una norma contraria a derecho, el sujeto sometido al
mismo podra reclamar una declaracién en tal sentido para evitar su aplicacion.
Ahora bien, si al mismo sujeto le imponen una sancién aplicandole esa misma
normativa, la declaracion de ilegitimidad de ésta sera igual, pero también se
perseguira la impugnacién del acto de aplicacion.
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cance de la cuestion, es posible que realice alguna actuacién
que resulte contraria a derecho %°.

Reitero, no parece razonable que la parte actora sostenga
que tiene incertidumbre respecto de su derecho, lo que debera
plantear es que él tiene certeza sobre su derecho y eso es lo
que pretende que el juez declare. Sobre lo que tiene incerti-
dumbre es respecto del comportamiento del otro sujeto de la
relacion juridica.

Se sostiene que la sentencia meramente declarativa hace
cesar el estado de incertidumbre. Lo que vengo diciendo no
implica vaciar de contenido a este molde. Lo que va a hacer
la sentencia -como toda decisién de estas caracteristicas- es
formular una declaracién con fuerza legal.

Es esa declaracion la que va a evitar, que a futuro, exista
incertidumbre sobre el modo en que deben actuar los sujetos
de la relacién juridica. En su caso, si la otra parte de la re-
lacién juridica decide actuar en contra de lo dispuesto por la
sentencia declarativa -comportamiento que la mera declara-
cién no puede evitar-, el sujeto que obtuvo la sentencia decla-
rando su derecho podra recurrir a la Justicia solicitando el
restablecimiento de su derecho, sin necesidad de reeditar lo ya
declarado, puesto que ya habra obtenido una decisién judicial
con alcance de cosa juzgada.

En este punto puede resultar de interés traer a colaciéon
algunos pronunciamientos judiciales donde se ha dado trata-
miento al tema con el objeto de precisar un poco mas la idea
desarrollada.

Se ha sostenido que “Si existe un acto administrativo ex-
preso que delimité la situacion juridica que plantea la actora,
no puede pretender que esta Suprema Corte se expida sobre
un supuesto estado de incertidumbre que carece de entidad,

27  Enese caso, es decir, frente a la concrecién de la conducta que se quie-
re evitar mediante la meramente declarativa, ésta no va a ser suficiente. En
este caso ademads de la declaracién judicial que reconozca el derecho (en lo cual
coincide la declarativa con el resto de las pretensiones) serd necesario un plus
de condena.
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en tanto surge claramente que la cuestion fue inequivocamen-
te resuelta por la autoridad administrativa” 2.

En igual sentido “Bajo tales parametros, atento que en el
sub-lite existe una manifestacion inequivoca de voluntad por
parte de la Municipalidad de Merlo -demandada en estos au-
tos-, en el sentido de reclamar las sumas en cuestién; como
asi también una actividad explicita dirigida a la percepcién
de los Derechos de Publicidad y Propaganda (ver -entre la do-
cumentacion acompanada en copia simple por la propia parte
actora- cédulas de notificaciéon obrantes a fs. 10, 15, 24 y 28, li-
quidaciones de derechos de publicidad y propaganda obrantes
a fs. 11/12, 16/18, 20/22, 25/27 y 29/48, intimaciones de pago
glosadas a fs. 13/14 y 23 y nota de fecha 03 de noviembre de
2009), entiendo que no se verifica un estado de incertidumbre
sobre la existencia, modalidades o alcances de la relacién juri-
dica de naturaleza tributaria que vincula a la parte actora con
la demandada, circunstancia que obsta la configuracién del
interés juridico que habilite una declaracién judicial en este
punto (art. 12 inc. 4 CPCA y 322 CPCC). Siendo ello asi, la via
intentada en este caso resulta improcedente, no obstante el
esfuerzo interpretativo efectuado por el apelante para argu-
mentar lo contrario” .

Con igual sentido se ha resuelto: “VI.- En efecto, la pre-
tension de sentencia meramente declarativa de certeza tiene
por finalidad primordial obtener una declaracion judicial que
ponga fin a un estado de incertidumbre sobre la existencia,
modalidades o alcances de una relacion juridica en aquellos
casos en los que esa falta de certeza pueda producir un per-
juicio o lesion actual al actor, tal como reza el articulo 322
del C.P.C.C. (por remision expresa del art. 12 inc. 4° de la ley

28  SCBA, causa B 66.031 “Shell Compania Argentina de Petrdleo S.A. ¢/
Municipalidad de Avellaneda s/Accién declarativa de certeza. Tercero: Fiscalia
de Estado”, sent. del 13-IV-11,

29  CCASM, causa N° 2.869/11, caratulada “Leuru S.A. ¢/Municipalidad
de Merlo s/Pretension Declarativa de Certeza-Prevision”, sent. del 9-2-2012.
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12.008 -texto segun ley 13.101-). De alli que, la existencia de
una duda acerca de alguno de esos extremos es un requisito
sine qua non para la procedencia de esta accidon, siendo me-
nester ademas, que quien la promueve no cuente con otro me-
dio legal para poner término a esa situaciéon (SCBA doctr. cau-
sas B. 65.445, ‘Camara Argentina de Agencias de Turf, res.
del 2-IV-03; B. 65.546, ‘Bingo King S.A.’, res. del 20-VIII-03;
B. 65.559, ‘Formatos Eficientes S.A., res. del 29-1X-2.004; B.
65.721, Vistamar S.A’, res. del 6-X-04; B. 64.101, ‘Van Riel’,
res. del 27-X-04). VIL.- Que en el sub lite, tal como se des-
prende de las actuaciones administrativas antes resenadas y
de las manifestaciones del recurrente en la formulacion del
tercer agravio, la autoridad municipal sentd claramente su
posicidn, circunstancia que fue confirmada con la decisiéon del
recurso de reconsideracion ocurrida con posterioridad a la in-
terposicién de la demanda. Es decir, que existié en el caso un
acto administrativo expreso que deneg6 la peticién de la parte
actora. En virtud de ello, el recurrente no puede pretender
que este Tribunal se expida sobre un supuesto estado de in-
certidumbre que carece de entidad, en tanto surge claramente
que la cuestion fue inequivocamente resuelta por la autoridad
demandada” 3°.

Siguiendo los lineamientos esbozados precedentemente, en
los casos bajo analisis la falta de incertidumbre no se da como
consecuencia de la interpretacién que hizo la Administracién
mediante el acto administrativo, sino precisamente porque
existe un acto administrativo.

En este punto me permito transcribir parte de lo resuelto
en una causa °!, en la que queda resumida la posicién que
sostengo:

30 CCASM, causa N° 692/06, caratulada “Verificadora Ruta 8 S.A. ¢/
Municipalidad de San Miguel s/Pretension declarativa de certeza”, sent. del
10-8-2006.

31 JCA N°1 MDP, autos “Luis Solimeno e Hijos S.A. ¢/Provincia de Bue-
nos Aires-Fisco Provincial s/Pretensién declarativa de certeza-Otros juicios”
(expediente n° 11134), sent. del 7-12-2012.
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“4.2. [...] 1a representante fiscal también cuestiond la pro-
cedencia de la accion declarativa de certeza aqui articulada,
sobre la base de la presunta inexistencia de un estado de in-
certidumbre que justifique la via utilizada (fs. 57/58).

Esta cuestion también se encuentra intimamente vinculada
con aspectos relacionados a la admisibilidad de la pretensién,
lo cual podria llevar a sostener que -por los mismos motivos
antes indicados- su tratamiento resulta igualmente impropio
de ser tratado en esta oportunidad procesal. Cuando hago re-
ferencia a los requisitos de admisibilidad de la pretensién no
me refiero a los regulados por el cédigo ritual de la materia,
sino a los que con caracter general deben poseer las pretensio-
nes procesales -0 las demandas en las que ellas se introducen-
con independencia del fuero en el que se interpongan.

Sin perjuicio de ello, y en consideracion a lo que expresaré
en parrafos subsiguientes, resulta necesario su abordaje.

4.3. Es sabido que para que la pretensién declarativa de
certeza resulte procedente deben configurarse como recaudos:
a) que exista un estado de incertidumbre acerca de una deter-
minada relacién o situaciéon juridica, dicha incertidumbre debe
ser objetiva y suficientemente consistente; b) que esa relaciéon
o situacion juridica esté regida por el derecho administrativo,
consecuencia légica del caracter de la materia controvertible
en el proceso administrativo; ¢) que la declaraciéon jurisdic-
cional de certeza sea funcional para satisfacer el interés de
quien la postula, en el sentido de la eficacia que ella pueda
tener para restablecer la concordancia del los sujetos del plei-
to (conf. Soria, Daniel ‘Aspectos basicos de las pretensiones
en el Cédigo Procesal Administrativo de la Provincia de Bue-
nos Aires’, en la obra conjunta ‘El nuevo proceso contencioso
administrativo de la Provincia de Buenos Aires’, 2% edicién,
Libreria Editora Platense, p. 209 y sgtes. y sus notas).

El autor citado sostiene que el estado de incertidumbre, no
ha sido requerido en modo expreso por el art. 12 inc. 4 del
CCA, lo que podria autorizar su interposiciéon aunque no haya
habido una discordancia actual o especifica sobre una deter-
minada situacién juridica, siempre que por las caracteristicas
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del caso existiera un interés en obtener una declaracion juris-
diccional de certeza.

Se concluye, entonces, que si bien no puede prescindirse por
completo de este recaudo, el concepto ‘incertidumbre’ puede
apreciarse con flexibilidad a la luz de cada cuestién planteada
por esta via, y siempre que el mismo no se invoque con un sen-
tido meramente especulativo o para tramitar una consulta.

En el caso, la actora trae a consideracion la existencia de
una controversia actual y concreta que mantiene con la de-
mandada, respecto del alcance de una situacién derivada de
su relacion juridica de caracter fiscal como contribuyente.

Por lo cual la cuestién traida no tiene un caracter sim-
plemente consultivo ni importa una indagacién meramente
especulativa, por lo que entiendo que la accién intentada re-
sultara util para establecer definitivamente la situacién del
actor respecto a las disposiciones normativas involucradas
(conf. CSJN, doct. causa ‘Newland’, sent. 19-111-1987, entre
otras).

4.4. Sin perjuicio de lo hasta aqui expuesto, ahondaré un
poco mas lo concerniente a la incertidumbre.

La incertidumbre no es la duda respecto de la cuestion so-
metida a decision en el proceso ni es un recaudo para repeler
aquellas pretensiones en las cuales el derecho que se invoca
resulta facilmente interpretable.

Tampoco es la contracara de la certeza que se persigue me-
diante cualquier pretension, ya que de lo contrario la incerti-
dumbre seria un requisito para todo tipo de proceso, y es bien
sabido que esto no es asi.

Menos aun puede constituirse en un recaudo procesal. La
necesaria objetividad que debe reunir un requisito de proce-
dencia de la acciéon no puede quedar sujeta al criterio -neta-
mente subjetivo- de quien la articula (o inclusive de quien la
resuelve).

Si la cuestion depende del juez que debe conocer en la cau-
sa, la misma genera mayor complejidad; puesto que, para dar
por cumplido este recaudo, el magistrado deberia manifestar
que tiene duda respecto de la cuestién sometida a decisién y,
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simultaneamente, emitir un pronunciamiento estableciendo
cudl es la verdad aplicable al caso.

Parece un proceso intelectual complejo y dificil de sostener
desde la logica.

4.5. Descartada esta concepcion tradicional de la incerti-
dumbre -como requisito al que se refiere el articulo 322 del
CPCC, que considero aplicable conforme la remisiéon que al
mismo efectiia el articulo 12 inciso 4° del CCA- pasaré a expli-
citar cual es, a mi criterio, el alcance del mismo.

La incertidumbre se presenta en aquellos supuestos en los
cuales no se ha producido un determinado comportamiento
del otro sujeto de la relacién juridica -en el caso, de la auto-
ridad de aplicaciéon en materia tributaria- para la cual pueda
resultar necesaria una pretension de condena.

Esto significa que, no existiendo tal necesidad de condena,
resulta suficiente una sentencia meramente declarativa que
es, en definitiva, lo que se persigue mediante la pretensién de
mera certeza o declarativa.

Por el contrario si el otro sujeto de la relacién juridica ya
hubiera puesto de manifiesto su obrar (tomando como ejemplo
el presente caso, mediante el dictado de un acto administrati-
vo determinado) no podria hablarse de incertidumbre -respec-
to de su obrar- y por ende va a resultar necesaria la condena,
lo que a su vez va a desplazar la posibilidad de una pretensiéon
meramente declarativa.

Insisto, existira incertidumbre mientras no medie un com-
portamiento respecto del cual, para poder satisfacer la preten-
sién del actor, resulte necesario una condena”.

IV. La configuracion del caso en la declarativa
de certeza

El otro tema que anuncié que iba a tratar es la configura-
cion del caso en la declarativa de certeza.

Si bien la existencia de un caso es un requisito comun a
todas las pretensiones me parece interesante abordar aqui su
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tratamiento, puesto que considero que en la declarativa de
certeza el caso adquiere unas caracteristicas especiales.

Formulo esta afirmacién a partir de la dificultad que el
tema ha generado; al menos asi cabe inferirlo de la gran can-
tidad de fallos de la Corte Federal en los que se ha abordado
la cuestién con distintas soluciones o, por lo menos, sin pautas
uniformes. Me refiero a precedentes de ese tribunal en los cua-
les se desestiman in limine demandas declarativas de certeza
por falta de caso *2.

Como muestra de ello considero oportuno hacer referencia
a una sentencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién,
en la que se han pronunciado votos en uno y otro sentido.

Me refiero a la sentencia dictada en la causa “Dia Argen-
tina S.A.” 3 en la que se desestima la pretension declarativa
de certeza con el argumento -de la mayoria- de no encontrarse
configurado el caso, porque no existe acto de aplicacion.

Sostuvo la mayoria del Alto Tribunal que no hay caso por-
que los actores “...no han probado la existencia de algtin acto
de autoridad competente -o, al menos, de un hecho adminis-
trativo- que haya limitado la ejecuciéon de un plan de expan-
si6n de sus actividades, que dicen tener, pero que tampoco
han acreditado. Contintan sefialando que la actora no ha de-
mostrado la existencia de actividad alguna que en forma ac-

32  Si bien se trata de casos vinculados a la intervenciéon de la CSJN
en su instancia originaria, considero que la problematica es similar a la que
se presenta en el ambito de la declarativa de certeza en el ambito del pro-
ceso contencioso administrativo provincial. Los efectos que esos precedentes
poseen sobre los tribunales inferiores hacen que se constituyan en una fuente
con gran impacto en los pronunciamientos de éstos. Como ejemplos: C. 222.
XXXIX. “Compania de Transmision del Mercosur S.A. (CTM S.A.) ¢/Corrien-
tes, Provincia de s/accion declarativa de certeza” sent. del 9-VI-2009; S. 320.
XXXVII. “Search Organizaciéon de Seguridad S.A. ¢/San Luis, Provincia de s/
accion declarativa”, sent. 27-V-2004; M. 799. XLIII, “Multicanal SA y otro ¢/
CONADECO-dto. 527/05 y otros”, sent. del 9-II1-2011 (si bien se trata de un re-
curso de hecho el ejemplo se vincula con el tema bajo tratamiento); entre otros.

33  CSJN, causa “Dia Argentina S.A. y otra ¢/Buenos Aires, Provincia de
s/accién de inconstitucionalidad” D. 335. XXXIX, sent. del 15-06-2010.
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tual ponga en peligro los derechos constitucionales invocados
o les infiera lesién con concrecion suficiente que justifique la
actuacion del Poder Judicial”.

Concluye la mayoria en que “...las pretensiones y argumen-
taciones planteadas por la actora permiten al Tribunal sena-
lar que se excederia en mucho la funcién encomendada al Po-
der Judicial si se admitiese una demanda de esta naturaleza,
sin acto de poder administrador que tenga concrecién directa,
actual y bastante”.

Hay dos disidencias. Por una lado la Dra. Argibay, sostuvo
que “...Es indudable entonces que la mera entrada en vigor de
la ley tiene ya una incidencia sobre los intereses de la parte
actora y esto la habilita para proponer el examen por los tribu-
nales de la cuestién federal concerniente al poder que tiene la
provincia para dictarla, en el marco del sistema federal orga-
nizado por la Constitucion Nacional, pese a que, segin se dejo
establecido en el considerando anterior, no suceda lo mismo
con las supuestas violaciones a los derechos individuales por
ella invocados”.

A su tiempo, los Dres. Petracchi y Maqueda, indagaron so-
bre la existencia del caso, para lo cual consideraron que “...este
Tribunal tiene dicho que la declaracion de certeza, en tanto no
tenga caracter simplemente consultivo, no importe una inda-
gacion meramente especulativa y tenga por finalidad precaver
las consecuencias de un acto en ciernes ‘al que se atribuye ile-
gitimidad y lesién al régimen constitucional federal’ constituye
causa en los términos de la Ley Fundamental (Fallos, 307:1379,
310:606, 311:421, entre muchos otros). En tal sentido, en ante-
riores oportunidades esta Corte, al igual que, en algtn caso, la
Corte Suprema de los Estados Unidos de Norteamérica, para
considerar configurado un caso que pueda ser resuelto por el
Poder Judicial de la Nacion, ha exigido: a) actividad adminis-
trativa que afecte un interés legitimo; b) que el grado de afecta-
cioén sea suficientemente directo; ¢) que aquella actividad tenga
concrecion bastante (Fallos, 307:1379)”.

En el considerando tercero expresaron “...Que dichos requi-
sitos se encuentran acreditados en el presente caso porque la
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actora demostré la existencia de actividad de la Provincia de
Buenos Aires que, con suficiente grado de concrecion, limita en
forma directa los derechos que invoca como fundamento de su
demanda. En efecto, en el expediente esta acreditado que para
obtener la habilitacién de sus locales, la provincia le exigi6 a
la actora la concurrencia de los requisitos impugnados en esta
accion judicial, lo que incluye -entre otros recaudos- la evalua-
ciéon de impacto socioecondémico y ambiental y el dictamen de
la Comisién Asesora previsto en el articulo 12 de la ley 12.573
y de su decreto reglamentario 2372/01...En este punto, pare-
ce necesario aclarar que, para demostrar su interés actual y
concreto en esta accion, la actora no necesita acreditar que se
le haya denegado algtin certificado de factibilidad, tal como
parece sugerirlo la provincia. En efecto, si se le otorgaron los
certificados de factibilidad fue porque, hasta el momento, la
actora cumplié con los requisitos que legalmente se le exigie-
ron. Pero la finalidad de esta accién es, precisamente, que la
empresa pueda obtener la habilitacién de sus locales sin tener
que cumplir con esos recaudos, que tilda de inconstitucionales
e irrazonables”.

En este contexto, en el considerando 4° concluyeron “...Que,
en tales condiciones, y teniendo en cuenta que la actora ha
acreditado la existencia de un interés actual y concreto en im-
pugnar las normas que denuncia como inconstitucionales, la
via de la accién declarativa regulada por el articulo 322 del
Codigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién resulta admi-
sible”.

La entidad de los argumentos en uno y otro sentido, atado
a la interpretacién que de los mismos se ha hecho en otros
precedentes, pone de manifiesto la complejidad de la cuestion.

En este sentido, el profesor Alberto BiancHI 34, menciona
que “En una serie de fallos la Corte ha repetido que la pro-

34  BiancHi, Alberto B., “Analisis de la jurisprudencia de la Corte Suprema
(Diciembre 2007-Diciembre 2010)”, en Sup. Esp. Analisis de la jurisprudencia
de la Corte Suprema 2011 (febrero), 25/02/2011, pag. 3.

97



Miguel H. E. Oroz -Director-

cedencia de la accién declarativa esta condicionada a que la
situacion planteada en la causa supere la indagaciéon mera-
mente especulativa o el caracter simplemente consultivo, para
configurar un caso que busque precaver los efectos de un acto
en ciernes al que se atribuye ilegitimidad y lesién al régimen
federal. En sintesis, para que prospere la accion de certeza es
necesario que medie actividad administrativa que afecte un
interés legitimo, que el grado de afectacion sea suficientemen-
te directo, y que aquella actividad tenga concrecién bastante”.
Son varios los precedentes que referencia en tal sentido *°.

Pero, al mismo tiempo, destaca que existen otros en los
que “...el Tribunal no fue tan exigente con los requisitos del
‘caso” %,

35  “Molinos Rio de la Plata S.A. c. Provincia de Buenos Aires”, M. 565.
XL, 10-02-2009; “Apache Energia Argentina S.R.L. c. Provincia de Rio Negro”,
A. 1337. XLIII, 26-03-2009; “Provincia de Corrientes c. Provincia de Misiones”,
C. 1693. XLIV; 15-09-2009; “Linea 22 S.A. c. Provincia de Buenos Aires”, L.
1798. XXXVIII, 27-04- 2010; “Argenova S.A. c. Provincia de Santa Cruz”, A.
246. XXXIX; 14-12-2010, etc.

36 D. 951. XXXIX, 03-08-2010 “Di6cesis de San Martin de la Iglesia
Catolica Apostdlica Romana c. Provincia de Buenos Aires”. En esta causa, los
ministros que plantearon la disidencia -Dras. Highton de Nolasco y Argibay-
sostuvieron: “...El tribunal fue estableciendo los criterios para decidir si en el
marco de tales acciones directas [declarativas de inconstitucionalidad] estaba
presente o no un interés concreto e inmediato. El primero de tales criterios
(sentado en el precedente de Fallos, 307:1379) entendié que ello asi sucedia
cuando la accién ‘busca precaver los efectos de un acto en ciernes -al que se atri-
buye ilegitimidad al régimen constitucional federal-’. La mencionada regla fue
luego utilizada en Fallos, 310:606 para admitir una demanda dirigida contra
normas de naturaleza tributaria que habian dado ya lugar a una intimacién
por parte del fisco. También, en otras decisiones, el Tribunal consider6 que co-
rrespondia admitir formalmente la demanda y que por lo tanto se configuraba
una ‘causa’ aun cuando no se hubiera verificado una actividad administrativa
orientada inequivocamente a aplicar la ley en perjuicio de la parte actora; es
lo que sucedi6 en los casos de Fallos, 310:977; 2812 y 322:1253, entre otros,
puesto que por las caracteristicas del planteo y de las normas impugnadas es-
taban dadas las condiciones para concluir que no se trataba de una peticién con
caracter ‘simplemente consultivo’ o que importase una ‘indagacion meramente
especulativa”. “...En el caso se trata de una accién directa que tiene por objeto
principal obtener un pronunciamiento que declare la inconstitucionalidad de
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Frente al panorama descripto, resulta necesario establecer
pautas objetivas que permitan superar el desconcierto que la
cuestion genera.

Para esta labor comenzaré senalando que, por lo menos
desde la perspectiva que se asume en esta presentacion, es
necesario tener en cuenta que tratandose de la pretension de-
clarativa de certeza el caso debe ser considerado de acuerdo a
algunas particularidades.

Es decir, las especiales caracteristicas de la declarativa de
certeza hacen que la nocién de caso adquiera perfiles propios.
Especialmente, segiin se vera, el caso se encuentra configura-
do aun frente a supuestos en los que, desde el enfoque tradi-
cional, podria considerarse no conformado.

En definitiva se trata de una distinta concepcion del caso.

Entiendo que esto se debe, en gran medida, al caracter pre-
ventivo que se le atribuye a la pretension bajo examen.

Una primera observacién es que si se exige que el caso
esté lo suficientemente maduro -desde el punto de vista tra-
dicional- se corre el riesgo de que sean necesarias otras vias
procesales para solucionar la cuestion y que la declarativa de
certeza pierda la posibilidad de desarrollarse *". Es decir, si
existe un comportamiento del otro sujeto de la relacién juridi-
ca frente al cual se necesita una condena, habra que articular
otra pretension y por ese motivo la declarativa sera también
improcedente.

una clausula legal (articulo 14 de la ley de la provincia de Buenos Aires 10.606)
que, por lo que se dira, no satisface ninguno de los criterios antedichos para te-
ner por configurado la presencia de un interés concreto e inmediato y, por ende,
de una ‘causa’ en los términos de los articulos 116 de la Constitucién Nacional
y 21 de la ley 27”.

37 La existencia de un acto administrativo, sin cuya remocién no es fac-
tible la declaracién que se pueda estar persiguiendo, hace que la declarativa de
certeza sea improcedente. Al menos en el orden de la Provincia de Buenos Ai-
res, para impugnar un acto -supuesto que se presentaria en el caso- habria que
recurrir inexorablemente a la pretensién impugnatoria dando cumplimiento a
los requisitos de admisibilidad que para la misma dispone el cédigo ritual de la
materia.
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Efectuadas estas reflexiones, en las que de algin modo se
anticipan las conclusiones, haré algunas consideraciones ten-
dientes a delinear los aspectos que confluyen para la configu-
racion del caso frente a la declarativa de certeza.

En primer lugar, y siguiendo en tal sentido la propia termi-
nologia utilizada por el articulo 12 inciso 4° del CCA, estimo
oportuno que la pretensién debe articularse sobre la base de
una relacion juridica. Para que exista caso tiene que haber
una relacion juridica o, al menos, discutirse la existencia mis-
ma de esa relacion .

A su vez, debe ser una relacién juridica administrativa, al
menos asi cabe inferirlo de la norma recién citada, en la cual
se indica que se trata de aquellas regidas por el Derecho Ad-
ministrativo.

Ahora bien, a pesar de que resulta necesaria la existencia
de una relacién juridica administrativa, la misma por si sola
no basta para configurar el caso.

Es indispensable que, ademas, exista algin indicio de com-
portamiento del otro sujeto de la relacion juridica -al cual se
demanda-, a partir del cual la pretension del actor tenga sen-
tido. En este punto es donde adquiere relevancia la postura
de la CSJN en cuanto a la necesidad de un acto en ciernes.
Es decir, debe haber algtun indicio a partir del cual se pueda
inferir la necesidad de contar con un pronunciamiento antes
de que la otra parte de la relacién juridica asuma un compor-
tamiento concreto.

El limite es muy delgado puesto que si ese comportamien-
to inicial llega a materializarse en una actuaciéon contra la
cual es necesaria una condena, la declarativa habra perdido
su esencia.

38  Asiparece indicarlo el articulo 12 inciso 4° del CCA en cuanto establece
que el objeto del proceso -en esta pretension- es la declaracién de certeza sobre
una determinada relacion o situacion juridica regida por el Derecho Adminis-
trativo. Tratandose de una cuestién tributaria quien promueve la pretension
debera ser contribuyente o, en su caso, discutir la condicién de contribuyente
que se le quiere imponer.
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En este punto pareciera ser que la incertidumbre -requisito
sobre el cual ya hemos realizado algunas consideraciones en
el punto anterior- también fija su impronta, incidiendo en la
configuracion del caso. Utilizo palabras de Rosso ALBA en refe-
rencia a dicho recaudo, quien ha sefialado que “La verificacion
concreta de este requisito esencial transita -tal como se de-
sarrolla infra- en un punto intermedio entre el mero planteo
abstracto o conjetural y, en sus antipodas, la efectiva verifica-
cién del dano. Ello asi en tanto que, en uno u otro extremo, no
existira una causa que justifique la procedencia de la accion
declarativa. Dicha procedencia queda plenamente justificada,
en cambio, cuando existe un estado actual y concreto de in-
certidumbre sobre el alcance de una relacién juridica en el
contexto de un proceso contradictorio” *.

Por su parte, no puede considerarse que no se materializa
la presencia del caso con el argumento de que la declaracion
que postula el actor aparece acertada. La falta de conflicto
que impide la configuracién del caso no debe estar atada a la
buena apariencia del derecho que invoca el actor a su favor.

Insisto, no puede rechazarse la pretension por falta de caso
con el argumento de que la declaracion que reclama el actor
resulta obvia; la procedencia de la demanda desde el punto de
vista sustancial no puede llevar a su rechazo *.

En definitiva, el conflicto se conformara con la mera sospe-
cha de que el otro sujeto de la relacién juridica puede llegar
a comportarse de modo distinto al que propone como legitimo
el actor en su demanda, aun cuando su postulacién aparezca

39  Rosso ALBa, Cristian E., “Accion meramente declarativa en el derecho
tributario: estado de incertidumbre y perplejidad”, en Revista La Ley del 10-3-
2003, pag. 1.

40  Es dificil que a alguien se le ocurra rechazar una pretensién de reco-
nocimiento por considerar que al actor le asiste mucha razén en su reclamo.
Tratandose de la declarativa de certeza muchas veces lo que se considera es que
no hay caso porque no hay incertidumbre porque el actor tiene razén. Como se
sostuvo precedentemente la incertidumbre pasa por otro lado, no por la duda
juridica respecto del fundamento juridico alegado.
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con poco margen para la controversia. Porque mas alla de la
verdad legal, de lo que se trata es obtener una sentencia ten-
diente a evitar que el comportamiento temido se efectivice.

Pero de todos modos el desacuerdo de la otra parte respecto
de la postura sostenida por el actor debe asomar -aunque sea
en parte- puesto que la intervenciéon del Poder Judicial tam-
poco puede estar destinada a “homologar” situaciones en las
cuales no aparece ningun tipo de conflicto actual o futuro ..

Se ha utilizado el concepto del “acto en ciernes” como figu-
ra ante la cual procede la declarativa. El vocablo es bastante
acertado en cuanto describe una situacion que no ha llegado a
concretarse. Y esto es asi porque sila actuacion se efectiviza la
declarativa no resultara suficiente, serda necesaria una conde-
na que la meramente declarativa no podra satisfacer.

Aca es donde la declarativa saca a relucir su naturaleza
preventiva 2,

Es por ello que la existencia de un acto hace que la declara-
tiva resulte improcedente, para eliminarlo sera necesaria una
pretensién impugnatoria. De tal modo quedan con algin des-
ajuste aquellos precedentes jurisprudenciales en los que se ha
exigido la existencia de un acto para tener por configurado el

41  Seria improcedente una demanda destinada a que el juez declare algo
en relacién a un punto en el cual no exista ningin indicio de controversia. Es
decir, el tema no pasa por la obviedad de lo que se requiere, sino del compor-
tamiento de la otra parte en torno a la posicién juridica que sostiene el que
promueve la demanda. De lo contrario habria que desestimar todos aquellos
procesos en los que asiste -desde el inicio- gran razoén al actor. Si esto no ocurre
en el resto de las pretensiones, tampoco podemos predicarlo con respecto a la
declarativa. Por otro lado, /jcudl puede ser el interés de un sujeto en promover
una accién con el objeto de lograr una declaraciéon que no tiene resistencia por
parte de aquel a quien se demanda?

42 Si a pesar del pronunciamiento judicial que da la razén al actor,
estableciendo la verdad legal en orden a determinado aspecto de la relacion
juridica, el otro sujeto de la relacién juridica actiia contrariando lo resuelto, la
decision judicial no sera vacua. La declaracién que contiene la sentencia hara
cosa juzgada, sélo restara entonces ajustar el comportamiento contrario a lo ya
decidido, que vendra por via de un nuevo proceso que se limitara a determinar
la condena aplicable.
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caso *. Esta postura implica desvirtuar el caracter preventivo
que se le atribuye a la declarativa y al que ya hemos hecho
referencia.

Por otro lado, la mera sancion de una ley o dictado de otro
tipo de norma puede generar, respecto de los sujetos alcan-
zados por la misma y como consecuencia de la obligatoriedad
que se deriva de ellas, una posibilidad bastante cierta de que
se exijan las previsiones que aquéllas impongan. Tratandose
de la materia tributaria, quien resulte contribuyente se va a
encontrar fuertemente subordinado por los cambios de la nor-
mativa especifica, ante lo cual el conflicto estara latente y el
caso configurado.

En definitiva, en la declarativa de certeza la presencia del
caso adquiere rasgos que lo distinguen de su configuracion
tradicional; el caracter preventivo de la pretension habilita a
que pueda presentarse con menor nitidez que lo habitual, sin
que ello signifique la eliminacién de todo rasgo de conflicto.

V. La declarativa y el resto de las pretensiones

Con el objeto de profundizar un poco mas las reflexiones
hasta aqui formuladas, puede resultar interesante realizar
alguna comparacion entre la declarativa y las distintas pre-
tensiones. Este cotejo va a poner en evidencia que la solucion
juridica de cada caso -en su faz declarativa- es siempre simi-
lar, lo que va cambiando segtn las pretensiones son las conse-
cuencias que se desprenden de esa declaracion *4.

Frente a un contribuyente que se considere exento de de-
terminado impuesto, puede perseguirse una mera declara-
cién, en cuyo caso no habra mayores inconvenientes para la

43  Son muchos los supuestos en los cuales la CSJN ha admitido la pro-
cedencia de esta accién, inclusive ha hecho lugar a la demanda respectiva, aun
existiendo un acto administrativo, al que -incluso- ha dejado sin efecto.

44  Recuerdo una vez mas que cuando se trata de la declarativa, la sen-
tencia se agota en la declaracién.
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procedencia de la declarativa. Inclusive la pretension de reco-
nocimiento de derecho tendiente a obtener el otorgamiento de
dicha condicién, sera meramente declarativa.

Ahora bien, cuando el argumento de la exenciéon se realiza
frente al dictado de un acto que determina el tributo, al contri-
buyente no le alcanzara con plantear la mera declaracién en
tal sentido, puesto que debera obtener, ademas, la revocacion
del acto correspondiente. De nada le servira la mera decla-
racién si no logra la anulacién del acto. Y para ello, necesa-
riamente, debera cumplir con los requisitos de admisibilidad
de la pretensiéon impugnatoria que es la destinada a lograr la
revocacion del acto #°.

Puede también ocurrir que el contribuyente reclame a la
autoridad de aplicacién que lo declare exento de un determi-
nado tributo y que la Administraciéon le rechace el pedido.
Frente a esta decision, en realidad tendra que promover una
pretension de reconocimiento de derecho -aunque hay quienes
sostengan (desde mi punto de vista incorrectamente) que de-
bera impugnar el acto que desestima el reclamo-.

En este caso hay bastante similitud entre la pretension de
reconocimiento de derecho y la declarativa. En ambos casos
lo que se persigue es una declaracion: que el contribuyente se
encuentra exento del tributo.

Otro ejemplo puede ser el supuesto en que se persiga que
determinado impuesto se encuentra pago. Puede plantear-
se una pretension declarativa con ese objeto (me viene a la
memoria un caso en el que se cuestionaba el valor de unas
boletas de pago * y otro en el que estaba en discusion el efec-

45  En este ejemplo los motivos por los cuales se declarara que se encuen-
tra o no exento seran los mismos con independencia de la pretensién de que se
trate.

46  Cam. Civ. y Com. MDP, sala 2%, autos: “Cuicchi Covicchi Fernando y
otro c¢/Direccion Provincial de Rentas s/Accién meramente declarativa”, sent.
del 18-11-2003.

104



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

to cancelatorio de unos bonos *7). Ahora bien, cuando existe
un acto que determina el impuesto y que desconocio6 el pago,
necesariamente habra que articular la pretensiéon como im-
pugnatoria del acto y dar cumplimiento con los requisitos de
admisibilidad.

Lo mismo con la prescripcion.

Inclusive todas esas declaraciones también pueden ser pe-
ticionadas y articuladas en el marco de un apremio mediante
las respectivas excepciones de inhabilidad de titulo (en el caso
de la ejecucion de un impuesto del cual el contribuyente se
encuentra exento) o excepcion de pago (cuando se desconoce la
autenticidad del documento de pago) o de prescripcion.

Me parece importante tener en cuenta que en todos los ca-
sos la declaracién juridica va a ser la misma: que el contribu-
yente esta exento, que el impuesto esta pago o que el tributo
prescribié. La diferencia en cada uno de estos supuestos esta
dada por la consecuencia de esa declaracién: que se anule el
acto, que se acoja la excepcion y se rechace la ejecucion o nin-
guna (mera declaracion).

Lo que intento demostrar es que la decisiéon que realiza el
juez -en cuanto al encuadre juridico del caso- es independiente
de la pretensién en la cual se formula, lo que va a cambiar son
las consecuencias de esa declaracion. Cuando de esta dltima
no se derivan consecuencias directas, porque la sentencia se
agota en ella, estaremos en presencia de una sentencia me-
ramente declarativa y, consecuentemente, la pretensiéon que
estaba destinada a lograrla sera la homoénima.

VI. Conclusiones

La declarativa de certeza constituye una importante he-
rramienta procesal para las causas vinculadas con relacion

47  JCA N° 1 MDP, Autos: “Circulo Odontolégico de Mar del Plata ¢/Mi-
nist. de Economia-Rentas s/Pretension declarativa de certeza” (expediente n°
T-6340), sent. del 20-11-2009.
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juridico-administrativa, en general, y de contenido tributario,
en especial; aunque esto no significa que todas deban tramitar
por esa via.

El hecho de que se encuentre exenta de los requisitos de
admisibilidad que establece el CCA y la posibilidad de contar
con un instrumento que permita anticiparse a la actuacion de
la Administracién, sin duda alguna le otorgan interesantes
beneficios.

En algunos supuestos, en los cuales el caso -desde el punto
de vista tradicional- no esta suficientemente maduro y, por
ende, no resulta admisible otro tipo de pretensién, la decla-
rativa pueda ser una opcioén valida para la protecciéon de los
derechos.

Es habitual observar que bajo la denominacion de declara-
tiva de certeza se plantean demandas mediante las cuales se
le requiere al juez que despeje la incertidumbre. De ese modo
se le requiere que diga cudl es la solucién correcta. En reali-
dad si la pretension se agota alli estara faltando algo. El juez
no es un oraculo que da la respuesta correcta; en todo caso lo
que hace es acoger o desestimar una demanda. Tratandose de
una pretension declarativa de certeza lo que hay que hacer es
proponer cual es la declaracién que se persigue.

Como en todo proceso judicial tiene que estar claro qué es
lo que se pretende, y en el caso quien promueve la pretension
debera indicarle al juez cudl es la declaracién que persigue,
tal como ocurre con el resto de las pretensiones.

La diferencia entre la declarativa de certeza y el resto de
las pretensiones es la existencia, en estas ultimas, de la po-
sibilidad de condena; en cuanto a las posibilidades de conoci-
miento y soluciéon juridica del asunto hay bastante coinciden-
cia. Inclusive, pareciera ser que el meollo de la cuestién pasa
por un tema de oportunidad en la cual se decide recurrir a la
Justicia 8.

48  Para ser mas explicito, se puede actuar preventivamente solicitando
s6lo una declaracién. O bien, se puede esperar que el otro sujeto de la relacion
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Resulta necesario darle a la declarativa de certeza un tra-
tamiento adecuado para evitar que se desorbite su contorno
y, al mismo tiempo, hacerla mas eficaz. No puede forzarse su
uso, a través del cual se constituya en un mecanismo para sor-
tear los requisitos de admisibilidad que prevé el CCA.

Para ello hay que trabajar sobre algunos aspectos que la
distinguen y tipifican, para que su utilizacién no genere -pa-
raddjicamente- tanta incertidumbre.

La incertidumbre en este ambito no puede ser conceptua-
lizada como una cuestién juridica dudosa, es otra cosa. De lo
contrario, bajo el molde de la declarativa tendran mas chance
de prosperar las demandas en las que la solucién no sea tan
clara que las que se articulen sobre sélidos fundamentos *°.

Por su lado el “caso” debe ser analizado considerando las
particularidades que posee esta pretension; en este sentido la
propuesta que aqui se realiza en orden al alcance de la incer-
tidumbre puede resultar un dato util.

En definitiva, sin dejar de destacar todo el desarrollo que
ha tenido esta importante pretensién, quedan cuestiones so-
bre las que todavia hay que elaborar estructuras que brinden
mayor objetividad. En este sentido estimo que hay que inda-
gar sobre las nociones de incertidumbre y caso, sobre las que
aqui he tratado de realizar algunas reflexiones, de modo tal
de iniciar un debate que permita terminar de darle a la decla-
rativa de certeza un perfil que profundice su condicién de util
herramienta para la tutela judicial efectiva.

-en el caso la Administracién- actie y pedir esa misma declaracién en forma
conjunta con una condena que permita neutralizar esa actuacion.

49  Este no parece un criterio que pueda sostenerse légicamente.
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I.- Nociones introductorias

Para abordar el tema propuesto, conviene comenzar por
recordar que una pretension procesal puede definirse como
el acto en cuya virtud se reclama ante un 6rgano judicial (o
eventualmente arbitral) y frente a una persona distinta, la
resolucién de un conflicto suscitado entre dicha persona y el
autor de la reclamacién . Asi la pretension procesal, consiste
basicamente en una peticiéon principal fundada en Derecho,
que formula la parte actora ante un magistrado, la cual deter-
mina el objeto del pleito.

Se diferencia de la accién, atento que ésta puede ser consi-
derada como el derecho publico subjetivo de provocar la activi-
dad de los érganos judiciales, y al cual es correlativo el deber
que incumbe a éstos de prestar esa funciéon cada vez que les
sea requerida. Por consiguiente, la accién es un derecho que
todo ciudadano tiene frente a los 6rganos judiciales, que se

1 Paracio, Lino Enrique, Derecho Procesal Civil, tomo I, Abeledo-Perrot,
Buenos Aires, 2011, pag. 283.
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ubica como una de las especies en que se manifiesta el derecho
constitucional de peticionar ante las autoridades 2.

Conforme este punto de vista, configura un elemento que
sirve de sustento a la pretensiéon, pues la posibilidad de que
ésta sea planteada ante un érgano judicial obedece, precisa-
mente, a la existencia del derecho de accién. Esta ultima no
es mas que el poder juridico de hacer valer la pretensiéon. Asi
en sentido estricto, si la accidén es concebida como un derecho
civico o de peticién, que es previo a la actividad procesal, no
puede erigirse en el objeto del proceso ®.

Las pretensiones procesales pueden clasificarse teniendo
en cuenta diferentes puntos de vista (vgr. conocimiento, eje-
cucion y cautelares; reales y personales; principales y acce-
sorias; nominadas e innominadas; etc.) ‘. Sin embargo, nos
interesa poner de resalto al efecto de nuestro estudio, una de
las clasificaciones mas utilizadas por la doctrina y jurispru-
dencia, como es la que divide las pretensiones en declarativas,
constitutivas y de condena, teniendo en cuenta la especie de
pronunciamiento judicial que persiguen.

Desde esta perspectiva, la pretension declarativa es la que
se satisface con la mera declaraciéon, que pone fin a un estado
de incertidumbre respecto de una relacioén o situacion juridica.
Por su parte, la pretensién constitutiva tiende a la creacién de
una relaciéon juridica, que no existia hasta ese momento. Por
altimo, la pretensién de condena procura la imposiciéon al ad-
versario de una conducta determinada. De modo que se trata
de pretensiones muy distintas °.

2 Couturg, Eduardo J., Fundamentos del Derecho Procesal, Depalma,
Buenos Aires, 1958, pags. 57 y sgtes.

3 Guasp, Jaime, “La pretension procesal”’, R.D.P., Buenos Aires, tomo
1951-1, pag. 333.

4 Puede ampliarse este tema, con la citada obra de Lino Enrique PaLa-
cl10, pags. 320 y sgtes.

5 7Ny, Jorge H., “La accién meramente declarativa”, La Ley, tomo
1996-B, pag. 598.
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Adviértase que en todos estos casos, se requiere una decla-
racion judicial que se pronuncie sobre la relaciéon o situacion
controvertida, de la que surgira la existencia o inexistencia de
derechos u obligaciones. Por ello, la caracteristica fundamen-
tal de la pretensién declarativa, que permite diferenciarla de
las demas, consiste en que la decision judicial de certeza que
procura, resulta suficiente para satisfacer el interés de quien
la propone, y consecuentemente agota la funcién jurisdiccio-
nal 6.

La posibilidad de dictar sentencias declarativas de certeza,
constituye un signo evidente de evolucién respecto de posi-
ciones doctrinarias y judiciales mas tradicionales, que plan-
teaban que los jueces sélo podian actuar, para restablecer o
reparar lesiones producidas en los derechos del demandan-
te mediante el ejercicio de facultades compulsivas. Para esta
postura la inica sentencia admisible era la de condena ”.

De modo que la pretension declarativa contribuye a supe-
rar esa vision limitada de la funcién jurisdiccional, pues pone
de manifiesto que los derechos o intereses de las personas no
sb6lo se perturban por la efectiva violacion de una norma le-
gal, sino por hechos o actos que crean dudas o incertidumbres.
La sentencia declarativa, aun cuando no tiene un contenido
condenatorio, aporta seguridad juridica (ademas de contribuir
indudablemente a la tutela judicial efectiva) 8.

Sin perjuicio de los fundamentos precedentes, la institucién
que tratamos suele ser denominada de muy diferentes modos,
por la doctrina y la jurisprudencia tanto nacionales como ex-
tranjeras. En especial, no suele hacerse una aplicacién estric-

6 CoromBo, Carlos J., Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacion.
Anotado y concordado, tomo III, La Ley, Buenos Aires, 2007, pag. 78.

7 RosaLes CukLLo, Ramiro, “Accién meramente declarativa y control
constitucional. Estado actual de la cuestién en la doctrina de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién”, Jurisprudencia Argentina, tomo 2000-1V, pag. 1349.

8 Cicero, Nidia K., “La accién meramente declarativa”, trabajo pu-
blicado en la obra colectiva Derecho Procesal Administrativo, director Guido
Santiago Tawir, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2011, pags. 835 y sgtes.
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ta de los conceptos de pretension y accion, pues se los utiliza
como si fuesen sinénimos. Asi se la conoce como accién o pre-
tension, y también como demanda, proceso o sentencia decla-
rativa o meramente declarativa, o bien mere declarativa ®.

Se trata de una figura con perfiles nitidamente propios, y
dimensiones que se proyectan en el campo de la operatividad,
que tiende a la funciéon preventiva de la jurisdiccién, antes
de que se lleven a cabo actos ilegitimos que produzcan con-
secuencias danosas '°. Incluso merece destacarse siguiendo
este mismo orden de ideas, que en los ultimos anos hizo su
aparicion por via de la jurisprudencia la accion declarativa de
inconstitucionalidad, que constituye un fenémeno muy parti-
cular.

Es que ninguna otra via procesal, ha tenido el desarrollo
experimentado por ella, que desde una posicién inicial nega-
toria de caso judicial, ha llegado a convertirse en los ultimos
anos en el vehiculo de los pronunciamientos mas trascenden-
tes de la Corte Suprema de Justicia, en materia de control de
constitucionalidad !'. Los fundamentos precedentes, permiten
vislumbrar la singular importancia que tiene la accién decla-
rativa, cuando se la relaciona con el Derecho Tributario.

9 Explica Carlo Carui (La demanda civil, Lex, Buenos Aires, 1973, pags.
41/51) que en sentido estricto, no existe un “proceso meramente declarativo” o
un “proceso declarativo”, sino una ‘pretension de sentencia meramente decla-
rativa de certeza”, que puede sustanciarse por cualquiera de los procesos de
conocimiento pleno existentes (ordinario, sumario o sumarisimo). Ademas la
sustancia del instituto, no estd en el medio utilizado, sino en la finalidad de
la pretensién, que es la mera declaracion de certeza. Agrega este autor que el
adverbio “meramente”, que en ocasiones se adosa al instituto, refiere a aquellos
casos en que no existe una lesién, una violacién o menoscabo del derecho, pero
que de persistir la situacién juridica de incertidumbre, pueden producirse des-
viaciones. Es decir, se lo utiliza cuando la pretensién tiene por objeto solamente
lograr una declaracién sobre la existencia o inexistencia de un derecho, ponien-
do fin a una situacién de incertidumbre en una relacién juridica.

10  ENDERLE, Guillermo J., La pretensién meramente declarativa, Libreria
Editora Platense, La Plata, 2005, pag. 23.

11 Biancwi, Alberto, Control de constitucionalidad, tomo 1, Abaco, Bue-
nos Aires, 2002, pag. 390.
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I1. Evolucion del instituto en el Ambito nacional

En la jurisdiccién nacional, con respecto a la accién declara-
tiva, se pueden distinguir tres periodos. El primero, que se ex-
tiende hasta 1967, fecha en que se reformo6 el Cédigo Procesal
Civil y Comercial, para incorporar la accion declarativa (art.
322), donde se le niega el caracter de caso judicial. El segundo,
que se inicia en 1967 y concluye en 1985, donde se le reconoce
el caracter de caso judicial, pero no se admite el control de
constitucionalidad. Y el tltimo, que comienza en 1985 y llega
hasta el presente, donde si se permite el control de constitu-
cionalidad, a través de dicha via procesal 2.

En la primera etapa, cuando se promovia una accion decla-
rativa, los jueces consideraban que no se estaba en presencia
de un “caso” o “causa”judicial *? (art. 2 de la Ley 27 '; y arts.
100 y 101, hoy 116 y 117, C.N.), cuya necesidad emana del
principio de division de poderes, por lo que rechazaban su pro-
cedencia '®. Es que veian en ella un planteo hipotético o me-
ramente conjetural, carente del caracter controversial propio
de un proceso judicial, pues estos pleitos no concluyen con una
tipica sentencia de condena.

En la segunda fase, la accién declarativa fue introducida en
el art. 322 del Codigo Procesal Civil y Comercial (1967) 16, y por

12 Véase, la citada obra de Alberto Bianchi, pags. 390 y sgtes.

13  De acuerdo a la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia son
aquellos casos o causas “en los que se persigue en concreto la determinacion de
derechos debatidos entre partes adversas” (Fallos, 322:528; 326:277; 330:2800;
ete.).

14  Sancionada el 13/10/1862, y publicada el 16/10/1862, en el Registro
Nacional 1857/62 (pag. 496). Esta disposicién expresa, en su parte pertinente,
que la Justicia Nacional “s6lo ejerce jurisdiccién en los casos contenciosos”.

15 Fallos, 245:552 (1959); 255:86 (1963); 256:104 (1963); 256:386 (1963);
etc.

16  Esto ocurri6 mediante la Ley nacional n° 17.454 (B.O. del 17/11/67),
que aprob6 el proyecto de Codigo Procesal Civil y Comercial que habia sido re-
dactado a instancias de la Secretaria de Justicia, y que reemplazé la legislacion
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consiguiente fue reconocida como caso judicial. Esto implico
un profundo cambio, pues la actividad judicial en vez de tener
lugar luego de sucedido un hecho dafoso, podia llegar a efecti-
vizarse antes. No obstante ello, la Corte Suprema de Justicia
sigui6 negando la posibilidad de que el control de constitucio-
nalidad, se pudiera llevar a cabo en un proceso declarativo .

En el dltimo lapso, este criterio jurisprudencial fue abando-
nado, en el memorable precedente “Provincia de Santiago del
Estero v. Gobierno nacional” (20/8/1985) 8, donde se comienza
a admitir por el Alto Tribunal nacional que la accién declarati-
va también puede utilizarse para resolver cuestiones constitu-
cionales . Esta misma linea jurisprudencial, fue mantenida
en precedentes posteriores, y extendida a asuntos tributa-
rios 2°. Asi la accién declarativa promovida a este efecto, fue

existente tanto para el fuero ordinario de la Capital Federal como de la Justicia
federal.

17  Asi ocurrié por ejemplo en los precedentes registrados en Fallos,
286:76 (1973) y 294:163 (1976). Sin perjuicio de otros como el caso “Hidronor
S.A. c¢/Provincia de Neuquén”, donde si bien la Corte Suprema de Justicia no
lleg6 a pronunciarse por haberse desistido finalmente del proceso, si existi6 un
interesante dictamen del entonces procurador Eduardo H. Marquardt de fecha
17 de diciembre de 1971, quien entendié que en la accién declarativa resultaba
procedente el control de constitucionalidad (La Ley, tomo 154, pag. 515).

18  Fallos, 307:1379. También puede verse en Jurisprudencia Argentina
(tomo 1985-1V, pag. 255), con comentario de Augusto M. MoRrELLO, “La recepcién
de la accién declarativa de certeza en el marco del contralor constitucional”.

19  Bmart Campos, German J., “,Hay en el orden federal acciéon decla-
rativa de inconstitucionalidad?”, El Derecho, tomo 123, pag. 423; y “La accién
declarativa de certeza y el control de constitucionalidad”, La Ley, tomo 154,
pag. 515. Esto significé un importante cambio, atento que el control constitucio-
nal a partir de ahora no sélo procedia como excepcion o defensa, sino también a
través de una accién autéonoma.

20  “Constantino, Lorenzo”, 12/12/85, Fallos, 307:2384; “Klein”, 29/8/86,
Fallos, 308:1489; “Fabrica Argentina de Calderas S.R.L.”, 19/12/86, Fallos,
308:2569; “Gomer S.A.”, 3/2/87, Fallos, 310:142; “Newland”, 19/3/87, Fallos,
310:606; “Asociacion Civil Escuela Escocesa San Andrés”, 21/5/87, Fallos,
310:977; “Asociacion de Grandes Usuarios de Energia Eléctrica de la Republica
Argentina (A.G.U.E.E.R.A.)”, 22/4/97, Fallos, 320:691; “Provincia de Rio Ne-
gro”, 31/5/99, Fallos, 322:1135; “Iribarren”, 22/6/99, Fallos, 322:1253; “Fayt”,
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adquiriendo un importante desarrollo (e incluso, cierta auto-
nomia como via procesal, para calificada doctrina).

Del citado art. 322 del Cédigo Procesal Civil y Comercial 2,
surgen los presupuestos para que proceda la accién declara-
tiva, los cuales basicamente son los siguientes: a) debe verifi-
carse un “estado de incertidumbre” (es decir una duda o inte-
rrogante); b) sobre la existencia, alcance o modalidad de una
relacion juridica; c¢) siempre que la falta de certeza pudiera
producir un perjuicio o lesién actual al actor ?2; y d) no dispon-
ga de otro medio legal, para ponerle término “‘‘nmediatamen-
te”.

Sobre el particular, cabe puntualizar que se exige que me-
die una real situacién de incertidumbre, acerca de la existen-
cia, alcance o modalidad de una relaciéon juridica, que debe ser
concreta y determinada. Esta situacién, debe ser susceptible
de provocar un perjuicio o lesion al actor en forma suficiente,
directa e inmediata.

19/8/99, Fallos, 322:1616; “Palépoli”, 3/2/00; Fallos, 323:19; entre otros. Puede
ampliarse este tema, con el trabajo de José Osvaldo Casas, “La revisién judicial
de la accién administrativa en materia tributaria”, publicado en la obra colec-
tiva Derecho procesal administrativo, tomo 2, director Juan Carlos CASSAGNE,
Hammurabi, Buenos Aires, 2004, pags. 1317 y sgtes.

21 Dicha norma (conforme texto, Ley nacional n° 25.488, B.O. del
22/11/01), expresa: “Accién meramente declarativa. Podra deducirse la accion
que tienda a obtener una sentencia meramente declarativa, para hacer cesar
un estado de incertidumbre sobre la existencia, alcance o modalidades de una
relacion juridica, siempre que esa falta de certeza pudiera producir un perjuicio
o lesion actual al actor y éste no dispusiera de otro medio legal para ponerle
término inmediatamente. El Juez resolvera de oficio y como primera providen-
cia, si corresponde el tramite pretendido por el actor, teniendo en cuenta la
naturaleza de la cuestién y la prueba ofrecida”.

22  Carlo CarLIcritica severamente la redaccion del art. 322 del C.P.C.C.N.,
pues sostiene que si la accién meramente declarativa tiende a prevenir un da-
fo, mal puede exigir que la lesion sea “actual’. De acuerdo a su interpretacion
“la actualidad se refiere al estado de incertidumbre juridica” (ob. cit., pags. 49
y sgtes.). En similar sentido, se pronuncian Augusto M. MoreLLo, Gualberto L.
Sosa y Roberto O. BerizoNck, Cédigos Procesales en lo Civil y Comercial de la
Provincia de Buenos Aires y de la Nacién comentados y anotados”, tomo IV-A,
Platense/Abeledo-Perrot, La Plata, 2009, pag. 404.
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Como la accién tiene una finalidad preventiva, como es evi-
tar un perjuicio o lesiéon al accionante, no se requiere la exis-
tencia de un dafio consumado. Lo que si se exige, es que el
perjuicio invocado por el demandante, sea cierto y actual (esto
ultimo, debe ser interpretado en armonia con la finalidad del
Instituto, que no es otra que prevenir un dano futuro 23).

Para que la accidon declarativa no sea conjetural o hipoté-
tica, la jurisprudencia ha exigido insistentemente que tenga
su origen en un ‘“caso” concreto, que requiere dilucidacion ju-
dicial. Por ello, no resultan procedentes planteos académicos,
declaraciones abstractas, y tampoco genéricas, consultivas,
tedricas o meramente especulativas 24, Con otros términos,
para que pueda configurarse el instituto, se necesita de un
sustento factico concreto que al crear cierta incertidumbre,
sea susceptible de causar un dano futuro.

En cuanto a la indisponibilidad de otro medio legal idéneo,
algunos autores sostienen que este recaudo resulta razonable,
pues se condice con el caracter preventivo de la accion, atento
que cuando el dano ya se produjo el actor debe buscar su re-
paracion a través de otras vias procesales, para alcanzar una
sentencia de condena ?°. En suma se considera que la accién
declarativa, tiene un caracter subsidiario de otro medio legal
siempre que sea eficaz, y por ende si puede obtenerse una sen-
tencia de condena no resulta admisible.

Cuando esta ausente alguno de los presupuestos preceden-
tes, la Corte Suprema de Justicia procedi6 a desestimar la
accion declarativa, lo que ha ocurrido por ejemplo cuando no
se presentaba una situacién de incertidumbre 26; cuando el

23  FenocuieTTo, Carlos Eduardo, Cédigo Procesal Civil y Comercial de la
Provincia de Buenos Aires, Astrea, Buenos Aires 1998, pag. 265.

24  Fallos, 304:759; 307:1379; 310:606; 316:2855; 318:2374; 327:1108; en-
tre otros.

25  SALGADO, Joaquin A. y VERDAGUER, Alejandro C., Juicio de amparo y
accion de inconstitucionalidad, Astrea, Buenos Aires, 2003, pag. 413.

26  Fallos, 312:1003.
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actor carecia de un interés juridico concreto, que buscara fijar
la modalidad de una relacién juridica, o prevenir o impedir le-
siones a un derecho ?7; cuando el accionante se sometié volun-
tariamente al régimen que estaba cuestionando judicialmente
28, cuando la cuestion planteada se torné abstracta al momen-
to de dictarse la sentencia ?°; entre muchos otros 3.

ITI. Accidén declarativa de inconstitucionalidad
nacional

Conviene puntualizar que para calificada doctrina !, el art.
322 del Coédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién alber-
ga dos tipos de acciones distintas (una expresa y la otra impli-
cita), ambas declarativas: a) la accion meramente declarativa
de certeza (donde accesoriamente puede ejercerse el control de
constitucionalidad, para esclarecer un estado de incertidum-
bre); y b) la accién declarativa (directa) de inconstitucionali-
dad (donde lo inico que se discute es la validez constitucional
de una norma juridica). En ambos supuestos, se exige la pre-
sencia de un caso judicial, o sea de una controversia al menos
minima, entre dos partes con intereses contrapuestos.

27  Fallos, 322:528.

28  Fallos, 320:2964.

29  Fallos, 316:3200.

30  RosaLes CutLLo, Ramiro ob. cit., pag. 1349.

31  Biancwi, Alberto, ob. cit., tomo 1, pags. 403 y sgtes. Sostiene este au-
tor, que aunque la Corte Suprema de Justicia nunca lo ha dicho expresamente,
admite la accién declarativa de inconstitucionalidad, y en ausencia de un marco
procesal especifico acude al art. 322 del C.P.C.C.N. Agrega que en la practica,
emplea esta disposicién como referencia para el cumplimiento de los requisitos
que la accién debe reunir como caso judicial, porque el citado art. 322 esta clara-
mente desbordado con la accién creada por aquel Alto Tribunal. Similar opinién
tienen German J. Bibart Campos, La interpretacion y el control constituciona-
les en la jurisdiccion constitucional, Ediar, Buenos Aires, 1987, pag. 185/187,
Néstor P. SAGUES, Recurso extraordinario, tomo I, Astrea, Buenos Aires, 1992,
pag. 119; Rodolfo R. Spisso, Derecho constitucional tributario, Depalma, Buenos
Aires, 2000, pag. 576; entre otros autores.
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La diferencia basica entre ambas reside en el objeto. La ac-
cion meramente declarativa de certeza, tiene por objeto hacer
cesar un estado de incertidumbre, sobre la existencia, alcance
o modalidad de un vinculo juridico, existente entre el actor y
demandado. Por su parte, la accién declarativa de inconstitu-
cionalidad persigue -exclusivamente- que una norma juridica
sea declarada contraria a la Ley Fundamental. En este Gltimo
supuesto, la norma cuestionada debe poder producir un dano
futuro (no consumado todavia), pero cierto, al actor.

En principio no basta con sélo estar alcanzado por dicha
norma, pues se requieren actos de aplicacidon concretos o en
ciernes, que afecten el interés del demandante de manera su-
ficientemente directa 2. Por lo tanto, de acuerdo al criterio
histérico y tradicional de la Corte Suprema de Justicia, debe
existir una norma y una actividad concreta tendiente a la apli-
cacién de la misma, en desmedro de los derechos invocados
por el actor. De lo contrario, la accién no procede porque no
existe un caso, y el planteo sélo es hipotético o conjetural .

Asi se presenta una situacién similar, que con las demas
acciones concretas (o sea no abstractas) de inconstitucionali-
dad, donde estan legitimados activamente para impugnar una
norma, quienes ostentan de manera diferenciada o especial (o
sea no comun o general) un menoscabo de un interés o derecho
tutelables, debiendo agregarse que la decision judicial sera en
principio para el caso concreto **. Sin embargo, no puede dejar
de mencionarse que con el nuevo art. 43 de la Constitucion
Nacional, se amplié6 notablemente la legitimacién activa, lo

32  Fallos, 325:474. Ello es asi, excepto cuando el caracter directamente
operativo de la norma cuestionada, haga que los efectos que irradia sobre los
intereses de la parte actora, se produzcan de manera directa y concreta con
total independencia de cualquier actividad de aplicacién (C.S.J.N., “Provincia
de Entre Rios ¢/Estado Nacional”, Fallos, 331:1412).

33  GiL DomincUEz, Andrés, “El sujeto pasivo en las acciones declarativa
de inconstitucionalidad”, La Ley, tomo 2011-A, pag. 375.

34  GAONE, José Francisco, “La accién declarativa de inconstitucionalidad
y el requisito de caso judicial”, La Ley NOA, tomo 2010 (julio), pag. 513.
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cual si bien esta referido a las acciones de amparo, ha sido ex-
tendido a las acciones declarativas de inconstitucionalidad .

Por otro lado, merece senialarse que se discute arduamente
en estos casos, quién es el sujeto pasivo de la acciéon declara-
tiva de inconstitucionalidad, y consecuentemente si debe sus-
tanciarse con quien se beneficia con la norma impugnada 6,
con el autor de la misma *7, o con ambos a la vez *. En princi-
pio como ocurre en cualquier juicio, deberia ser sujeto pasivo
el beneficiario de la norma cuestionada, por ser quien tiene
interés concreto en el resultado del pleito 3.

Sin embargo, podria presentarse la grave dificultad de que
fuesen indeterminados *°, y por lo tanto lo mas facil en estos
casos, resulta ir contra el autor de la norma. Por ello, resulta
frecuente que las acciones que buscan ejercitar el control de
constitucionalidad sean dirigidas contra el Estado, pero esto
no impide que los particulares puedan igualmente ostentar
legitimacién pasiva, atento que muchas veces son los mas in-
teresados en que se mantenga una determinada situacién nor-
mativa *!.

De lo expuesto surgen los principales caracteres de la ac-
cién declarativa de inconstitucionalidad: a) su objeto princi-

35 C.S.J.N., “Asociacion de Grandes Usuarios de Energia Eléctrica de la
Republica Argentina (A.G.U.E.E.R.A.) ¢/Provincia de Buenos Aires”, 22/4/97,
Fallos, 320:691. Puede ampliarse este tema, con el citado trabajo de Ramiro
RosaLes CUELLO, pag. 1349.

36  Fallos, 256:104; 321:551; 323:766; 327:1813; entre otros.
37  Fallos, 308:2569; 331:1412; Fallos, 331:2178; etc.

38  GiL DomiNGUEZ, Andrés, “Accién declarativa de inconstitucionalidad
en el orden federal”, La Ley, tomo 2008-E, pag. 73, y “El sujeto pasivo en las
acciones declarativa de inconstitucionalidad”, La Ley, tomo 2011-A, pag. 375.

39  GaoONE, José Francisco, ob. cit. pag. 513.

40  Bipart Camros, German dJ., El derecho de la Constitucion y su fuerza
normativa, Ediar, Buenos Aires, 1995, pag. 315.

41  TorricELLI, Maximiliano, “Reflexiones en torno a la accién declarativa
de inconstitucionalidad. Legitimaciéon y medidas cautelares”, Jurisprudencia
Argentina, tomo 2001-III, pag. 1294.
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pal consiste en la declaracion de inconstitucionalidad de una
norma; b) debe existir un caso judicial, pues no tiene caracter
simplemente consultivo, ni importa una indagacién mera-
mente especulativa; ¢) tiene por finalidad precaver las conse-
cuencias de un acto en ciernes, por lo que sélo es viable en la
medida en que la autoridad de aplicacion no haya ejecutado el
precepto cuestionado; d) el actor debe acreditar legitimacion
procesal, esto es que la situacion le producira un perjuicio, el
cual no debe estar consumado por su finalidad preventiva *2.

En nuestra opinién, la accion declarativa de inconstitu-
cionalidad no esta supeditada al cumplimiento de todos los
recaudos de admisibilidad que dimanan del citado art. 322,
cuyo ambito de aplicacién ha superado ampliamente luego de
adquirir entidad propia, como vimos precedentemente. Sus
diferencias son notorias, con respecto a la accion meramente
declarativa de certeza no sélo en cuanto a su objeto, sino tam-
bién con respecto a la legitimacién tanto activa como pasiva,
lo que impacta en la nocién de caso judicial. Ademas no debe-
ria aplicarsele el caracter subsidiario, por resultar propio de
la acciébn meramente declarativa de certeza *°.

Los fundamentos precedentes permiten sostener que puede
utilizarse la accion declarativa tanto para provocar una deci-
si6n judicial destinada a dilucidar la aplicacién y alcance de
una norma tributaria a un caso concreto, como para procurar
directamente que se declare la inconstitucionalidad de tal pre-
cepto (ley, decreto o resolucién) cuando se lo considera con-
trario a la Constitucion. Por estos motivos, viene siendo muy
utilizada desde hace muchos afnos en el ambito nacional, como

42 BiancHi, Alberto, ob. cit., pag. 413.

43  En igual direccién, puede verse la opinion de Andrés Gi. DoMINGUEZ,
en el trabajo “Accién declarativa de inconstitucionalidad en el orden federal”
citado supra, pag. 79.
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un medio legal de lograr el contralor de constitucionalidad, en
cuestiones de indole tributaria *.

IV. Recepcion en el Derecho Publico bonaerense

Como es habitual en el Derecho Procesal, la acciéon que ana-
lizamos no estéa legislada de manera uniforme en todo nuestro
pais, por lo que en algunas jurisdicciones tiene caracter sub-
sidiario o residual, y en otras se aplica por via supletoria por
estar contenida en leyes procesales civiles y comerciales.

E incluso, en algunos casos ha sido regulada como una via
autéonoma, sin condicionarla a que el actor disponga de otro
medio legal (exigencia que habitualmente constituye un obs-
taculo dificil de sortear atento que supone un examen previo
de admisibilidad de mayor rigurosidad) *5.

En la Provincia de Buenos Aires, la accién declarativa fue
incorporada en el art. 322 ¢ de su Cédigo Procesal Civil y Co-
mercial en el ano 1968 %7, cuyos términos son muy similares a
los de la misma norma nacional 8, Por ello, los recaudos para

44  Asimismo, en materia laboral o de ejercicio profesional, previsional, y
en cuestiones institucionales (RosaLes CutLLo, Ramiro, ob. cit., pag. 1349).

45  Puede ampliarse este tema, en la citada obra de Guillermo J. ENDERLE,
pags. 88y sgtes.

46  Esta disposicion expresa: “Accién meramente declarativa. Podra de-
ducirse la accién que tienda a obtener una sentencia meramente declarativa,
para hacer cesar un estado de incertidumbre sobre la existencia, alcance o mo-
dalidades de una relacién juridica, siempre que esa falta de certeza pudiera
producir un perjuicio o lesiéon actual al actor, y éste no dispusiere de otro medio
legal para ponerle término inmediatamente. Si el actor pretendiera que la cues-
tién tramite por las reglas establecidas para el juicio sumario o sumarisimo, la
demandada debera ajustarse a los términos del articulo 484. El juez resolvera
de oficio y como primera providencia, si corresponde el tramite pretendido por
el actor teniendo en cuenta la naturaleza de la cuestién y la prueba ofrecida.
Esta resolucién no seré recurrible”.

47  Decreto Ley n° 7.425/68 (B.O. del 24/10/68) y modif.

48  La diferencia radica, en que la norma provincial tiene dos agregados,
que no cambian la esencia del instituto. Concretamente la parte que dice: “Si
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que resulte formalmente admisible esta accién son iguales,
debiendo subrayarse especialmente que también tiene carac-
ter subsidiario.

No obstante este cambio legislativo, no se incluy¢ la accién
declarativa en el Cédigo Procesal Contencioso Administrativo
por entonces vigente, es decir el denominado Cédigo Varela *°.
Por ello, la jurisprudencia tradicional de la Suprema Corte de
Justicia bonaerense fue contraria a su procedencia, en nues-
tra materia *°. En efecto, sostenia que no formaba parte de su
competencia originaria y exclusiva, aun cuando versara sobre
una relacién o situacién juridica, regidas por normas adminis-
trativas 1.

Eventualmente cuando la causa quedaba radicada ante
ella, luego de que la Corte Suprema de Justicia hiciera lugar
a un recurso extraordinario contra la decision que disponia
su archivo, exigia adecuar la demanda a los requisitos de ad-
misibilidad previstos en aquel Cédigo (vgr. agotamiento de
la instancia administrativa; acto denegatorio; pago previo o
solve et repete; plazo de caducidad; etc.), lo que equivalia a la

el actor pretendiera que la cuestién tramite por las reglas establecidas para el
juicio sumario o sumarisimo, la demandada debera ajustarse a los términos del
articulo 484”. Y el annadido final que establece: “Esta resolucién no sera recurri-
ble”.

49  Ley n° 2961 y modif. (actualmente derogada por el art. 84 de la Ley n°
12.008).

50  TriBNo, Carlos R. y PErriNO, Pablo E., La justicia contencioso admi-
nistrativa en la Provincia de Buenos Aires, Depalma, Buenos Aires, 1995, pag.
137.

51  Causas B-52.692 “Fundacién Dr. José M. Mainetti para el Progre-
so de la Medicina”, 30/10/90; B-53.520 “Enrique Vanzato S.A.F.I.A. y otro”,
18/12/90; B-55.009 “Expreso Nueve de Julio S.A.”, 9/3/93; B-55.090 “Mar de
Ostende S.R.L.”, 21/9/93, entre otras. Este criterio fue morigerado, cuando se
comenzaron a remitir a la Justicia ordinaria estas causas, no obstante que ver-
saban sobre materia administrativa (causas 1-2.156 “Fisco Nacional”, 27/4/99;
B-60.354 “Sol Petrdleo S.A.”, 13/6/99; B-60.459 “Banco de la Provincia”, 31/8/99;
B-60.793 “Semillas Basso”, 19/10/99; B-62.594 “Bononino de Morales”, 2/5/01;
B-63.332 “Aramburu”, 14/11/01; B-63.719 “Sociedad de Bomberos Voluntarios”,
20/3/02; etc.).
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pérdida de la via judicial por ser incompatibles con la accion
declarativa 2.

Por ello a diferencia de lo ocurrido en el ambito nacional,
donde la accién declarativa fue adquiriendo fuerza en la juris-
prudencia con el transcurso del tiempo, como un medio pro-
cesal efectivo para la tutela de los derechos e intereses de los
particulares, esto no ocurrid en los procesos contencioso admi-
nistrativos bonaerenses *?. Lo expuesto, permite comprender
por qué no se podia utilizar esta via procesal en nuestra juris-
diccién, en materia tributaria.

Esto fue asi, hasta que durante el periodo de transicién en-
tre el antiguo Cédigo Varela y el nuevo Cédigo Procesal Con-
tencioso Administrativo (Ley n°® 12.008 5 y modif.), aquel cri-
terio jurisprudencial fue abandonado por el Alto Tribunal bo-
naerense *°. Esto sucedi6 a partir de la causa B-64.222, “Caja
de Prevision Social para Agrimensores, Arquitectos, Ingenie-
ros y Técnicos” (17/7/02), donde no sélo se declaré competente
sino que ordenoé sustanciarla conforme el art. 322 del C.P.C.C.
Esta doctrina judicial fue reiterada posteriormente .

52 Miranta, Claudia A. M., “Reforma procesal administrativa de la
Provincia de Buenos Aires. Proceso ordinario y procesos especiales”, trabajo
publicado en la obra colectiva El nuevo proceso contencioso administrativo de la
Provincia de Buenos Aires, directores Juan C. CASSAGNE y Agustin A. GORDILLO,
Libreria Editora Platense, La Plata, 2004, pags. 515 y sgtes.

53 CASSAGNE, Juan Carlos y PErRrINO, Pablo Esteban, El Nuevo Proceso

Contencioso Administrativo en la Provincia de Buenos Aires, LexisNexis, Bue-
nos Aires, 2006, pag. 169.

54  B.O. del 3/11/97.

55  Antes se registra un precedente aislado, causa B-56.020 “Benitez,
Juan Domingo y otros ¢/Municipalidad de La Plata s/Demanda sumarisima de
declaracion de certeza”, resol. del 4/10/94. Alli la Suprema Corte de Justicia,
decidi6 dar tramite a una accién meramente declarativa, con arreglo a las dis-
posiciones del C.P.C.C., habiendo incluso decretado una medida cautelar (resol.
del 30/8/94). Sin embargo, finalmente se torné abstracta por lo que ordend su
archivo, “sin abrir juicio acerca de la competencia del Tribunal”.

56  Asiocurrid, por ejemplo en la cusa B-63.876 “Decastelli”, resol. 4/9/02.
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Ahora el Cédigo Procesal Contencioso Administrativo de
nuestra Provincia (Ley n° 12.008 y modif.), que se encuentra
vigente desde el 15 de diciembre de 2003 °7, autoriza en su
art. 12 al actor a deducir diversas pretensiones procesales en
su demanda, las cuales no tienen caracter taxativo sino por el
contrario tan sé6lo enunciativo 5.

Concretamente, esta disposicién procesal comienza por
mencionar las pretensiones de anulaciéon total o parcial de ac-
tos administrativos (inc. 1); restablecimiento o reconocimiento
del derecho o interés tutelados (inc. 2); y resarcimiento de los
danos y perjuicios causados (inc. 3).

A continuacién menciona la pretension de declaracion de
certeza (inc. 4). Puntualmente, prescribe que puede deducir-
se esta pretension, para obtener: “La declaracion de certeza
sobre una determinada relacién o situacién juridica regidas
por el Derecho Administrativo. La pretension respectiva tra-
mitara con arreglo a lo previsto en el articulo 322 del Cédigo
Procesal Civil y Comercial”.

Por ultimo, se refiere a las pretensiones de cesaciéon de una
via de hecho administrativa (inc. 5); y libramiento de una or-
den de pronto despacho en los términos previstos en el Ca-
pitulo IV del Titulo II (inc. 6), es decir que esta aludiendo al

57  Conforme art. 27 de la Ley 12.074 (B.O. del 27 y 28/1/98), texto segun
la Ley 13.101 (B.O. del 19/9/03).

58  CASSAGNE-PERRINO, ob. cit., pags. 159/160; IsaBELLA, Diego P., “Preten-
siones, agotamiento de la via administrativa y plazos de caducidad”, trabajo
publicado en la obra colectiva Cédigo Procesal Administrativo de la Provincia
de Buenos Aires, Ediciones R.A.P., tomo I, Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
pags. 480/483; PERrINO, Pablo Esteban, “Las pretensiones procesales en el nue-
vo Codigo Contencioso Administrativo bonaerense”, El Derecho, tomo 180, pag.
878; SEARA, Juan Ignacio, “Control judicial de la actividad administrativa en
la Provincia de Buenos Aires”, Revista de Derecho Publico, Rubinzal-Culzoni,
tomo 2010-2, pags. 485 y sgtes.; SoriA, Daniel Fernando, “Aspectos basicos de
las pretensiones en el nuevo Cédigo Procesal Administrativo de la Provincia de
Buenos Aires”, Revista Régimen de la Administracién Pablica n° 244, Ciencias
de la Administracion, pag. 16; entre muchos otros.
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amparo por mora (regulado con mayor detalle en el art. 76 del
C.P.CA).

Conviene advertir que todas las pretensiones del art. 12 del
C.P.C.A. tienen el propodsito de obtener un pronunciamiento
judicial fundado en derecho, sobre una determinada relacion
o situacion. Asi sucede por ejemplo con la pretension anula-
toria de un acto administrativo (art. 12 inc. 1 del mismo Cé-
digo), que tiene por objeto obtener una decision judicial que
se pronuncie sobre su legitimidad o ilegitimidad. A similar
conclusién se puede arribar cuando se examinan las restantes
pretensiones.

Siguiendo igual orden de ideas, se ha puntualizado con
aclerto que en todos estos casos vamos a estar frente a preten-
siones dirigidas a obtener una decision judicial que aclare con
fuerza de cosa de juzgada una determinada relacion o situaciéon
juridica, lo que supone un estado de incertidumbre previo *°. Es
que en verdad toda sentencia contiene una declaracion de cer-
teza . Lo expuesto permite concluir que todas las sentencias
contienen declaratividad, algunas son declarativas, y pocas
meramente declarativas 6.

La circunstancia de que el legislador haya regulado la pre-
tension declarativa de certeza de manera independiente de
las restantes, pone en evidencia que ha previsto una situacion
particular que resulta diferente a las demas. En efecto, esta-
mos en presencia de una pretension peculiar, con caracteristi-
cas propias, tal como se desprende de su regulacion especial.
Su principal caracteristica, lo reiteramos una vez mas, consis-

59  Isacch, Simén Francisco, trabajo publicado en la obra colectiva Cédigo
Procesal Contencioso Administrativo Provincia de Buenos Aires. Concordado
y comentado. Jurisprudencia, director Tomas HurcHiNsoN, Scotti Editora, La
Plata, 2005, pag. 111.

60  Pavracio, Lino E., Manual de Derecho Procesal Civil, Abeledo-Perrot,
Buenos Aires, 2004, pags. 526/527.

61  Carui Carlo, ob. cit., pag. 43.
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te en su finalidad preventiva, lo que constituye una diferencia
muy importante con respecto a otras pretensiones 52

Ademas tiene un objeto exclusivo, como es obtener una
declaraciéon judicial de certeza, sobre una determinada rela-
cién o situacion regidas por el Derecho Administrativo, lo que
no ocurre con ninguna de las demas pretensiones. Con otros
términos, esta orientada estrictamente a que se declare cer-
tidumbre sobre una cuestiéon dudosa o cuestionada, y en eso
consistira la decision judicial de la controversia.

Por ello, la actividad del juez se agota en principio con la
mera declaracién de certeza, que tiene lugar en la sentencia.
Sus efectos son “declarar certeza”, sin perjuicio de que puede
existir luego algun acto que tienda a su ejecucion impropia %3
(vgr. anoticiar el fallo mediante un oficio a la contraparte). Es
que no se persigue de manera directa constituir un derecho o
interés, y tampoco la condena de la contraparte.

V. Utilidad en asuntos de naturaleza tributaria

Conviene tener en cuenta, que el art. 12 inc. 4 del C.P.C.A.
alude a la pretensién de “declaracién de certeza”, mientras
que el art. 19 inc. 3 (apartado b) de la misma normativa, men-
cionada la pretensién “meramente declarativa”. Para quienes
diferencian estas pretensiones, existe entre ambas una rela-
cién de género a especie, por lo que la primera incluye a la
segunda.

De acuerdo a este criterio, no cabe duda de que la preten-
sion declarativa de certeza, comprende la meramente declara-
tiva, aunque no se agota con ella %. Siguiendo similar orden

62  En este aspecto se asemeja a la accién de inconstitucionalidad, que
pertenece a la competencia originaria de la Suprema Corte de Justicia (art. 161
inc. 1 de la Constituciéon bonaerense, y arts. 683 a 688 del C.P.C.C.), atento a
que también tiene cardcter eminentemente preventivo.

63  Fenocuierto, Carlos E., ob. cit., pag. 392.

64  IsaccH, Simé6n Francisco, ob. cit., pag. 112.
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de ideas, autorizada doctrina expresa que el art. 12 inc. 4 del
C.P.C.A. consagra una formula mas abarcativa que la emplea-
da en la legislacidon procesal civil, pues amplia la nocién de
“estado de incertidumbre”®. De ahi que la pretension prevista
en el art. 12 inc. 4 del C.P.C.A. pueda ser utilizada no sélo
para obtener una decision judicial, meramente declarativa de
certeza.

En especial, debemos preguntarnos si esta disposicién pro-
cesal (art. 12 inc. 4 del C.P.C.A.), ademas de comprender la
pretension meramente declarativa, que tiende a despejar una
situacién de incertidumbre, también alberga la pretension de-
clarativa de inconstitucionalidad, cuyo Unico objeto es ejercer
el control de constitucionalidad %, tal como se entiende en el
ambito nacional. Para responder a este interrogante, resulta
imprescindible en nuestra opinién, analizar con detenimiento
los arts. 3 y 50 (incs. 4 y 5) del C.P.C.A.

El art. 3 del C.P.C.A. establece que la competencia conten-
cioso administrativa no queda desplazada, aun cuando para
la resolucion del caso fuese necesario declarar la inconstitu-
cionalidad de leyes, ordenanzas municipales, o actos adminis-
trativos de alcance general o particular. Por lo tanto, no cabe
absolutamente ninguna duda de que en el proceso contencioso
administrativo puede ejercerse el control de constitucionali-
dad.

Por su parte, el art. 50 del C.P.C.A. cuando se refiere a las
sentencias que hacen lugar a la demanda, menciona diversas
opciones. Si se observa en detalle esta disposicién, podra ad-
vertirse que no tiene una perfecta correlacién con las preten-
siones del art. 12 del C.P.C.A. Entre estas opciones, se autori-
za a declarar la inconstitucionalidad de las normas o actos que

65  CASSAGNE- PERRINO, ob. cit., pag. 28.

66  Conviene recordar que en la Provincia de Buenos Aires al igual que en
el Ambito nacional el control de constitucionalidad es difuso, atento a que asi lo
establece el art. 57 de la Constituciéon local. Esto implica que cualquier juez, sin
importar su competencia material, puede ejercer el control de constitucionali-

dad.
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fueron impugnados en el proceso (inc. 4). Sin embargo, el art.
12 del C.P.C.A. no menciona una pretension de inconstitucio-
nalidad, en forma explicita.

Por los fundamentos precedentes, tampoco cabe ninguna
duda de que puede sustanciarse un proceso que concluya con
una sentencia, donde inicamente se declare inconstitucional
una norma o acto (art. 50 inc. 4 del C.P.C.A.). Ademas el art.
50 del C.P.C.A., también menciona como otra opcién, que la
sentencia declare certeza sobre una relaciéon o situacién juri-
dica, regidas por el Derecho Administrativo (inc. 5).

Lo hasta aqui expuesto, permite sostener que en un proceso
contencioso administrativo puede ejercerse el control de cons-
titucionalidad (art. 3 del C.P.C.A.). También permite aseverar
que puede sustanciarse un proceso de igual naturaleza que
concluya con una sentencia donde se declare -Unicamente- la
inconstitucionalidad de una norma o acto (art. 50 inc. 4 del
C.P.C.A)), o bien la certeza de una relaciéon o situacién juri-
dica regidas por el Derecho Administrativo (art. 50 inc. 5 del
C.P.CA).

Sin embargo, queda pendiente dilucidar cual es la preten-
sién especifica, que debe utilizarse para realizar esta clase de
planteos, tendientes al control de constitucionalidad de una
norma o acto. A nuestro criterio, la respuesta a este interro-
gante surge del art. 12 del C.P.C.A., pues cuando esta disposi-
cién autoriza a deducir pretensiones declarativas de certeza,
no sélo comprende la pretensiéon meramente declarativa, sino
también la pretension declarativa de inconstitucionalidad 7.

Esta solucion es plenamente concordante con la evoluciéon
que ha tenido la accidon declarativa de certeza en el ambito
nacional (tanto en la doctrina como en la jurisprudencia),
donde se la utiliza para realizar planteos directos de incons-
titucionalidad. En sintesis, en nuestra opinién la pretension

67  Con relacion al planteo y resoluciones de cuestiones constitucionales
en la accién declarativa, pueden verse los precedentes de la Camara en lo Con-
tencioso Administrativo de La Plata, causas nros 7.582 “Kandiko”, sent. del
8/10/09; y 11.151 “Ferrosider S.A.”, sent. 3/2/11.
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declarativa de certeza, tendiente a obtener exclusivamente la
inconstitucionalidad de una norma o acto, tiene cabida en el
art. 12 inc. 4 del C.P.C.A. 8,

En otro orden, corresponde subrayar que todas las preten-
siones previstas en el art. 12 del C.P.C.A. pueden ser utiliza-
das por los justiciables en oportunidad de promover sus de-
mandas en materia tributaria %. Sin embargo, la pretensién
declarativa de certeza desempena un papel muy relevante en
este tema "°, por sus multiples ventajas.

Es que para deducirla solo se debe cumplir con minimos
recaudos de admisibilidad formal, y se puede obtener una de-
cision judicial sobre el fondo de la cuestion controvertida. En
efecto, no se requiere la presentacién de un reclamo adminis-
trativo previo, y tampoco agotar la via administrativa para
promover el juicio (art. 14.1.d. del C.P.C.A.) ™. Se trata de un
supuesto de demandabilidad directa ™.

68  Esto no impide, por supuesto, que se realicen planteos tendientes al
control de constitucionalidad, conjuntamente con alguna otra pretensién de
manera complementaria o accesoria. Siguiendo similar orden de ideas, Daniel
Fernando Soria sostiene que el art. 3 del C.P.C.A. permite articular en el seno
del proceso contencioso administrativo planteos sobre la constitucionalidad de
normas o actos administrativos. Sin embargo, agrega que no estructura de ma-
nera expresa una pretension de inconstitucionalidad, no obstante lo cual esta
clase de planteos puede articularse en los términos del art. 12 del C.P.C.A., en
especial en los supuestos previstos en sus incisos 1, 2, 3 y 4 (El nuevo proceso
contencioso administrativo de la Provincia de Buenos Aires, 3* ed., obra colec-
tiva dirigida por Carlos A. Borassi, Libreria Editora Platense, La Plata, 2011,
pags. 196/197).

69  Puede ampliarse este tema, con el libro de Carlos R. TriBINO, La com-
petencia del fuero Contencioso Administrativo en la Provincia de Buenos Aires,
Libreria Editora Platense, La Plata, 2014, pags. 81/85, y 154/158, entre otras.

70  Asilo han expresado en nuestro medio Daniel Fernando Soria (ob. cit.,
pags. 205 y 245).

71  Ello es asi, pues esta exigencia es propia de acciones que se vinculan
con la impugnaciéon de actos administrativos.

72 Soria, Daniel Fernando, ob. cit., pags. 217 y 245.
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Ademas, no se exige cumplir con un plazo de caducidad
para iniciar el pleito (art. 18 del C.P.C.A.) ™, y tampoco con
el pago previo o solve et repete ™, lo que constituye una de sus
principales ventajas. Este tltimo recaudo surge del art. 19 del
C.P.C.A., que exige su cumplimiento cuando se demanda la
nulidad de un acto administrativo, siempre que imponga una
obligaciéon tributaria de dar sumas de dinero (inc. 1), para lo
cual deben excluirse las multas y recargos (inc. 2).

Por consiguiente, como la pretensién declarativa de certeza
no se promueve con el objeto de anular actos administrati-
vos, no resulta exigible el pago previo. Sin perjuicio de ello, la
disposicion en examen aclara en forma expresa esta cuestion,
cuando menciona los supuestos en que no tiene cabida (inc.
3). En primer lugar, cuando su imposicién configura una si-
tuacién de denegacion de justicia (ap. a); y en segundo térmi-
no, cuando se deduce una pretensiéon meramente declarativa
(apartado b).

Sin embargo, como se encarga de precisar seguidamente la
disposicién que estamos examinando, en el dltimo supuesto la
autoridad provincial o municipal tienen derecho a promover
contra el demandante el correspondiente juicio de apremio .
De lo expuesto resulta ineludible concluir que el art. 19.3.b.
del C.P.C.A. no exige el pago previo cuando se deduce una
pretension declarativa de certeza, pero esto no impide que se
inicie la ejecucion fiscal .

73  En igual sentido, se expresan CASSAGNE-PERRINO, ob. cit., pags. 172 y
296.

74  Esto es concordante con lo decidido por la Corte Suprema de Justicia,
en el orden nacional (Fallos, 310:606). Con respecto a la validez constitucional
de este recaudo, puede verse la doctrina sentada por la Corte Suprema de Jus-
ticia en Fallos, 312:2490, entre otros muchos.

75  Sostiene Daniel Fernando SorIiA que esto no enerva la posibilidad de
obtener una tutela cautelar (en principio de orden suspensivo), de conformidad
con el régimen de los arts. 22, 25 y conc. del C.P.C.A. (ob. cit., pag. 219).

76  En igual direccién, se ha pronunciado la Corte Suprema de Justicia,
Fallos, 310:606, 311:421, etc.
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A las ventajas mencionadas precedentemente, pueden adi-
cionarse otras que surgen cuando se observa el instituto en
examen, desde una perspectiva diferente. Asi se ha destacado
por calificada doctrina, que la accion declarativa permite a los
contribuyentes tomar la iniciativa para obtener una rapida di-
lucidaciéon de las cuestiones controvertidas que se les pueden
presentar en materia tributaria 7.

Ello, mediante un juicio expedito y sencillo, que evita las
demoras y costos de otros procesos. Ademas se ha puesto de
resalto, por autorizada doctrina, que permite que una cues-
tién controvertida pueda ser resuelta antes de que se consume
el perjuicio, con lo que puede evitarse la produccién de danos
de costosa y lenta recuperacion 8,

Incluso se ha destacado especialmente con indudable acier-
to, que la rapida dilucidacién de las cuestiones controvertidas,
cuando éstas se vinculan con normas de raigambre constitu-
cional, permite despejar un estado de incertidumbre cuya per-
manencia en el tiempo resulta manifiestamente nociva, en las
relaciones entre el Fisco y los contribuyentes ™.

Lo expuesto permite entender por qué la pretension de-
clarativa es tan utilizada actualmente en materia tributaria
en ambito local, por grandes empresas tales como bancos pri-
vados, aerolineas comerciales, importantes supermercados,
firmas petroleras y pesqueras, entres muchas otras. Es que
en sintesis, les permite acceder rapidamente a la jurisdiccién
para defender sus derechos o intereses contra el Fisco, sin ne-
cesidad de tener que realizar previamente importantes eroga-
ciones econémicas .

77  Srisso, Rodolfo R., ob. cit, pag. 459.
78  BiancHi, Alberto, ob. cit., pag. 420.
79  Srisso, Rodolfo R., ob. cit, pag. 446.

80 Conviene aclarar, que si bien estos juicios tienen monto indetermi-
nado al momento de su inicio, no por ello carecen por completo de contenido
econémico. Por el contrario, en esta clase de pleitos suelen estar involucradas
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Una situacién similar se observa en la 6rbita nacional,
donde viene siendo muy usada. En efecto, ha sido utilizada
para cuestionar la constitucionalidad de un impuesto sobre
la transferencia de automotores ®; para impugnar un tributo
provincial de sellos #2; también de ingresos brutos sobre trans-
porte interjurisdiccional ®3; para determinar competencias en-
tre el gobierno nacional y gobiernos provinciales en esta mis-
ma materia ®; para enjuiciar la determinacién de oficio de una
alicuota impositiva efectuada por el Fisco %; etc.

Sin embargo, no son todas ventajas para la acciéon declara-
tiva, porque debido a sus peculiares caracteristicas presenta
algunas dificultades propias, que en general son extranas a
las restantes pretensiones. En este sentido, merece destacarse
que las condiciones que se exigen para que proceda formal-
mente, restringen las posibilidades en que puede ser utiliza-
da. Adema4s, tales recaudos de admisibilidad formal son bas-
tante imprecisos al momento de ser aplicados por los jueces, lo
que no suele ocurrir con ninguna de las demas pretensiones.

VI. Presupuestos formales de admisibilidad

De la normativa bonaerense aplicable, surgen los presu-
puestos que deben concurrir para que resulte procedente la
accion declarativa de certeza, en el proceso contencioso ad-
ministrativo. Estos recaudos formales surgen concretamente
del art. 12 inc. 4 del C.P.C.A., y del art. 166 (quinto parrafo)

importantes sumas de dinero, que no resultan indiferentes al resultado del liti-
gio.

81 C.S.J.N, “Provincia de Entre Rios”, 10/6/08.

82 C.S.J.N., “Esso Petrolera Argentina S.R.L.”, 13/6/06.

83 C.S.J.N., “El Céndor Empresa de Transportes S.A.”, 3/5/07.
84  C.S.J.N,, “Di Benedetto”, 18/12/07.

85  C.S.J.N, “Nacional Administradora de Fondos de Jubilaciones y Pen-
siones S.A.”, 9/5/06.
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de la Constituciéon provincial (e incluso hasta del art. 322 del
C.P.C.C., lo que constituye una cuestion controvertida, como
veremos posteriormente).

La circunstancia de que estos recaudos formales ten-
gan alguna semejanza con los que dimanan del art. 322 del
C.P.C.C.N. 8, permiten aprovechar la experiencia que existe
en la el Ambito nacional. Sin embargo, no debemos olvidar que
en nuestra jurisdiccién la pretension declarativa de certeza
tiene una regulacién peculiar, que la hace diferente a cual-
quier otra .

Con relacién a lo expuesto precedentemente, y con breve
apartamiento del relato que venimos realizando, merece re-
cordarse que la admisién de la accién declarativa en la 6rbita
nacional no fue para nada sencilla, tal como lo demuestran los
profundos cambios que fue experimentando durante su evolu-
cion.

Debieron sortearse importantes obstaculos relacionados
con la nocién de caso judicial, control de constitucionalidad,
legitimacién activa y pasiva, medidas cautelares, etc., todos
los cuales no constituyeron graves inconvenientes en nuestra
Provincia. Ello por cuanto, tanto nuestra legislacién como ju-
risprudencia, tuvieron en cuenta los antecedentes nacionales.

Ahora bien, los presupuestos que tornan viable una pre-
tension declarativa, conviene plantearlos fundadamente en la
demanda, y las pruebas que se ofrezcan en dicho escrito deben
estar orientadas a dar suficiente apoyo a las circunstancias
que se alegan, para que el magistrado le dé curso favorable %8,

86  Enigual sentido, sostiene Daniel Fernando Soria, que “el paralelismo
de la regulacion del CPCC con el texto del art. 322 del CPCC no es absoluto” (ob.
cit., pag. 246).

87  Por este motivo, en nuestra opinién se debe ser cuidadoso al momento
de aplicar doctrina y jurisprudencia, que se refieren a regulaciones diferentes.

88 Cawmps, Carlos Enrique, Cédigo Procesal Civil y Comercial de la
Provincia de Buenos Aires. Anotado, comentado y concordado, tomo 11, Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, 2012, pag. 1026. Maxime, cuando tiene dicho la Suprema
Corte de Justicia que la duda acerca de alguno de estos extremos provoca el re-
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En nuestra opinién, los recaudos de procedencia formal pue-
den sintetizarse del siguiente modo *:

a) Declaracion de certeza. Esto supone la existencia previa
de un estado o situacién de incertidumbre, duda o interrogan-
te (o si se prefiere de falta de certeza), lo cual constituye la
base de toda accién declarativa . De lo contrario no habria
sobre qué declarar certeza. El estado de incertidumbre debe
ser real, y mantenerse vigente al momento de dictarse el fallo,
es decir que también debe ser actual °*.

Cuando la pretension declarativa de certeza tiene por ob-
jeto obtener un pronunciamiento judicial sobre la inconstitu-
cionalidad de una norma juridica, lo que constituye una de
sus posibilidades, la oscuridad de sus términos puede ser el
principal fundamento del planteo. Sin embargo, lo habitual
es que la norma juridica impugnada tenga una redaccion su-

chazo de la accién (causas B-65.445 “Camara Argentina de Agencias del Turf”,
resol. del 2/4/03; B-66.737 “Spicer Ejes Pesados S.A.”, resol. del 6/7/05; B-68.876
“Gualco”, resol. 13/12/06; B-69.418 “Marenda”, resol. 14/5/08; etc.).

89  La Camara de Apelaciéon en lo Contencioso Administrativo de La
Plata, ha seguido sobre este tema un criterio bastante similar cuando expuso
que los recaudos de admisibilidad formal de la accién declarativa de certeza
son los siguientes: a) estado de incertidumbre; b) existencia de un interés ju-
ridico suficiente; ¢) que la cuestién objeto de aclaracién se encuentre regida
preeminentemente por una norma de Derecho Publico o Administrativo; y d)
innecesariedad de acreditar la indisponibilidad de otro medio legal (conf. se
desprenderia -segin dice- del juego de los arts. 12.4. y 14.1.d. del C.P.C.A)
(doct. causas nro. 447 “Murialdo”, resol. 10/3/05; 1.043 “Tierra Greda”, sent.
1/7/08; 3.984 “Institucién Salesiana San Francisco Javier”, sent. 1/7/08; 9.329
“Establecimientos Agropecuarios Santa Susana S.A.”, sent. 26/11/09; etc.).

90  En similar direccién, manifiesta Daniel Fernando Soria (ob. cit., pag.
247/248), lo siguiente: “...el estado de incertidumbre, verdadero elemento nu-
clear de la pretension en el modelo del art. 322 del CPCC, no ha sido requerido
en modo expreso por el art. 12, inc. 4 del CPCA....Aun asi, estimamos que en la
base de este reclamo siempre ha de aparecer, con mayor o menor antecedente
controversial, la falta de certeza...En definitiva, que se haya omitido mencionar
a la incertidumbre permite menos prescindir por completo de este concepto...”.

91  Fallos, 316:3200; y 320:1875.
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ficientemente clara, y la duda se presente con relaciéon a su
adecuacion con la Ley Fundamental *2.

En materia tributaria el estado de incertidumbre puede
presentarse con respecto a los alcances de una relaciéon juridi-
ca, o simplemente por el derecho aplicable a una situacién de
hecho determinada. Asimismo, con relaciéon a la inteligencia
de una norma que se controvierte, o con respecto a su adecua-
cion a la Constitucion, entre otros varios supuestos %,

b) Sobre una determinada relacion o situacion juridica.
Concretamente la declaracion de certeza, puede referirse a la
existencia, alcance, modalidad, interpretacion o extincién de
una relaciéon o situacion juridica, la cual debe ser determinada
o especifica .

Conviene recordar que una relacion juridica constituye un
vinculo entre sujetos, que esta regulado por normas juridicas.

92  Fallos, 322:1616.

93  Los cédigos procesales contencioso administrativos de algunas pro-
vincias (vgr. Corrientes, Ley 4106, art. 55.d. y 88 a 93; Entre Rios, Ley 7061,
art. 17.d. y 70.d.; y Formosa, Ley 584 art. 17.d. y 73), regulan la “pretension de
interpretacion”. Esto ha llevado a considerar que nuestra pretension declara-
tiva (art. 12 inc. 4 del C.P.C.A.), también podria ser utilizada para articular
una pretensién similar. Sin embargo, las pretensiones de interpretaciéon que
contemplan aquellos cédigos provinciales, exigen cumplir con recados de admi-
sibilidad previos a la promocién de la demanda, que son inaplicables a nuestra
accion declarativa. Ademas las sentencias en caso de hacer lugar a la deman-
da, tienen un alcance erga omnes para los 6rganos publicos. Es decir, resultan
obligatorias para los 6rganos de la Administraciéon central y descentralizada,
y también para los municipios, para lo cual se impone su publicaciéon en el
Boletin Oficial (en similar sentido, véase Daniel Fernando Soria, ob. cit., pags.
195/196).

94  Pavacio, Lino E. y ArLvarapo VELLoso, Adolfo, Cédigo Procesal Civil
y Comercial de la Nacion: explicado sistemdticamente en concordancia con los
codigos procesales vigentes en todas las provincias de la Argentina y en el Para-
guay. Anotado jurisprudencial y bibliogrdficamente, tomo I, Rubinzal-Culzoni,
Santa Fe, 1993, pag. 171.
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De ahi que se la defina como una “relacién social concreta re-
gulada por el Derecho” %.

Es una figura juridica que pertenece a la teoria general del
Derecho. Por ello, tiene rasgos comunes en todas las ramas del
Derecho, sin perjuicio de los especificos que adquiere en cada
una de ellas.

Asi una relacién juridica administrativa, tiene caracteres
comunes a otras relaciones juridicas, pero también sus pro-
pias particularidades, por estar regida por el Derecho Admi-
nistrativo. Similar situacién se presenta en una relacion juri-
dica tributaria, entre el Estado (Fisco) y el contribuyente %.

Tiene cuatro elementos esenciales (sujetivo, objetivo, mate-
rial y causal), y se puede originar por normas, hechos, actos o
contratos. Por otra parte, una situacién juridica es la posiciéon
que ocupa una persona, de acuerdo a una norma juridica de-
terminada.

En consecuencia, debe existir una relacién o situacién juri-
dica particular, en la cual se haya generado incertidumbre; y
también una controversia concreta, entre quienes defienden
intereses o derechos opuestos, en ese marco de actuacion.

c) Regida por el Derecho Administrativo. La relacion o si-
tuacion juridica, respecto de la cual se solicita la declaracion
de certeza, debe regularla el Derecho Administrativo. De este
modo se delimita el ambito de aplicacién del instituto.

Lo expuesto precedentemente, debe integrarse con el art.
166 (quinto parrafo) de la Constitucién bonaerense, y en es-
pecial con los arts. 1 y 2 del C.P.C.A. ¥/, todos los cuales re-
gulan la competencia contencioso administrativa (que incluye

95 ExTRENA CUESTAS, Rafael, Curso de Derecho Administrativo, Vol. 1/1,
Tecnos, Madrid, 1993, pags. 145 y sgtes.

96  JaracH, Dino, Curso Superior de Derecho Tributario, Cima, Buenos
Aires, 1969, pags. 160/163.

97  CASSAGNE- PERRINO, ob. cit, pag. 171; y Soria, Daniel Fernando, ob. cit.,
pag. 247.
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asuntos de naturaleza tributaria ). De lo contrario la accién
declarativa de certeza no perteneceria a nuestra materia.

Los recaudos de admisibilidad formal que acabamos de
mencionar fueron previstos en el art. 12 inc. 4 del C.P.C.A.
Sin embargo, resulta nitido que no son suficientes para que
proceda la accién declarativa, como se adelantara. A nuestro
criterio se debe agregar algun otro, como el que surge del art.
166 (quinto parrafo) de la Constitucién Provincial.

En efecto, también se exige un “interés juridico suficiente
del demandante”, para que proceda la acciéon *. Esto implica
que la falta de certeza debe poder provocar un concreto (y no
meramente conjetural o hipotético) perjuicio o lesiéon al accio-
nante, que debe ser inminente ',

Con otros términos, es importante que se genere una po-
tencialidad concreta de acaecimiento, de modo tal de que no
se pueda invocar un perjuicio genérico o difuso, sino concreto
y especifico. Debe presentarse una situacién de hecho tal, que
el actor sin la declaraciéon judicial de certeza no podria evitar
el dano, que puede o no ser de caracter patrimonial (el recaudo
en examen surge del art. 322 del C.P.C.C. local).

Como estamos en presencia de una acciéon preventiva, no
se requiere la existencia de un dano consumado '°!. Por el con-
trario, cuando se enjuicia una actividad administrativa, debe

98  TriBiNo, Carlos R., ob. cit., pags. 81 y sgtes.

99  Enigual sentido, pueden verse las opiniones de CASSAGNE-PERRINO, ob.
cit., pag. 171; y Daniel Fernando Soria, ob. cit., pag. 247 (idem Rodolfo Spisso,
ob. cit., pag. 568; Fallos, 310:606).

100 S.C.B.A., doct. causas B-65.445 “Camara Argentina de Agencias del
Turf”, resol. del 2/4/03; B-65.546 “Bingo King S.A.”, resol. del 20/8/03; B-65.559
“Formatos Eficientes S.A.”, resol. del 29/9/05; B-65.721 “Vistamar S.A.”, resol.
del 6/10/04; etc.

101 C.S.J.N,, Fallos, 307:1379; 311: 2104; y 320:690 y sus citas. En igual
direccién, puede verse la opinion de MORELLO-S0SA-BERIZONCE, ob. cit., tomo IV-
A, pags. 404 y sgtes.
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estar en ciernes o inacabada %%, Si ya se sufrié un dafio, debe
buscarse su reparacién mediante otra via legal, y no a través
de una sentencia declarativa.

Cuando se recurre a la accién declarativa, se necesita de
un pronunciamiento judicial que evite que el estado de incer-
tidumbre cause al actor un perjuicio futuro. La sentencia de
declaracién debe bastar para eliminar la incertidumbre, y pre-
venir el dano. Reiteramos que el objeto del juicio se agota en
principio con la mera declaracion de certeza.

Podria argumentarse que la remision del art. 12 inc. 4 del
C.P.C.A. al art. 322 del C.P.C.C., lo es tan sélo en cuanto al
“tramite”. Por lo tanto, no cabria exigir el recaudo que estamos
examinando, en nuestra materia. Sin embargo, pensamos que
igual solucién se impone, por aplicacién del art. 166 (quinto
parrafo) de la Constitucién provincial 2,

Esta clausula constitucional se reproduce en el art. 1 inc.
1 del C.P.C.A., cuando requiere que se configure un “caso”ju-
dicial . Con otros términos, la funcién judicial s6lo puede
llevarse a cabo cuando estd en presencia de una controversia
concreta, y actual 1%,

Por esta razén, no resultan procedentes los planteos acadé-
micos, ni las declaraciones abstractas o generales. Tampoco
las consultivas o tedricas, o meramente especulativas. Es que
no se refieren a una relaciéon o situacion real, y por consiguien-

102 C.S.J.N., “Provincia de San Luis v. Estado Nacional”, 28/8/07, Fallos,
330:3777.

103 Enigual sentido, véase el art. 1 inc. 1, C.P.C.A. (idem, Diego ISABELLA,
ob. cit., pag. 500; Daniel Fernando SoRria, ob. cit., pag. 249; etc.).

104 Tiene dicho la Corte Suprema de Justicia que el estado de incertidum-
bre debe ser objetivo y suficientemente consistente, como para suscitar un caso
enjuiciable (Fallos, 300-1-568).

105 Con acierto ensefia Alberto BiancHI que no hay caso judicial si éste no
tiene actualidad, y esto puede ocurrir por dos razones: a) porque todavia no sea
caso, es decir que no haya llegado a la madurez suficiente para ser tal; o b) que
haya dejado de serlo, convirtiéndose en un caso abstracto (ob. cit., tomo 1, pag.
296).

138



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

te no generan conflictos, ni potencialmente pueden causar
perjuicio 1%,

Aclaramos especialmente que por la finalidad preventiva
de la accién no se requiere, como se adelantara, la existencia
de un dafo consumado, pero si se necesita que se verifique
alguna actividad susceptible de haber causado en el actor una
afectacién a un interés o derecho, al menos con algin grado de
concrecion 17,

Por ello, la Corte Suprema de Justicia ha expresado reite-
radamente que como no se requiere un dano efectivamente
causado, para que resulte procedente es necesario por ejem-
plo que medie alguna actividad administrativa, que afecte al
menos un interés legitimo, que el grado de afectacion sea sufi-
cientemente directo, y tenga concrecién bastante 1%,

Por el contrario, si no ha existido actividad alguna que
haya puesto en tela de juicio el interés o derecho que se
invoca, o sea sl no median actos concretos o en ciernes del
poder administrador, la accién puede considerarse impro-
cedente 19,

En sintesis, en la materia que nos ocupa, para que se
configure un caso judicial, se suele exigir una actividad ad-
ministrativa explicita; que tenga concreciéon bastante; que
afecte un interés o derecho; que el grado de afectacién sea
suficientemente directo; y que subsista al momento de la
sentencia 10,

106 Fallos, 304:759; 307:1379; 310:606; 316:2855, 318:2374; y 327:1108.

107 De lo contrario, se trataria de una controversia prematura o carente
de madurez, Fallos, 12:372; 24:248; 103:58; 312:916; 319:1654; etc.

108 Fallos, 307:1379; 325:474; 327:2529; 328:502; etc.
109 Fallos, 320:1556; 326:2931; y 330:3777.

110 Cicero, Nidia K., ob. cit, pag. 841. Sin embargo, también se ha abierto
la accién declarativa en algunos casos, sin necesidad de que medie una activi-
dad concreta o en ciernes, emanada del poder administrador (Fallos, 314:1186;
318:32; 322:1616; etc.).
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VII. Existencia de otro medio legal idoneo o eficaz

Especial mencion merece el recaudo referido a la indisponi-
blidad de otro medio legal idéneo, pues es el mas controvertido
en nuestra materia. Conviene recordar que el art. 12 inc. 4 del
C.P.C.A., establece que la pretensién declarativa de certeza
“tramitara con arreglo a lo previsto en el art. 322 del Cédigo
Procesal Civil y Comercial” '?,

Concretamente, esta dltima disposicion procesal establece
que la accidon meramente declarativa tiene un caracter subsi-
diario a otros remedios procesales, cuando prescribe que re-
sulta procedente siempre que el actor “no dispusiere de otro
medio legal para ponerle término inmediatamente”. Ello, in-
dependientemente de que la via ordinaria haya sido debida-
mente ejercida, siendo suficiente que la misma se encuentre o
se hubiera encontrado a disposicién del accionante 12,

De modo que la cuestion a dilucidar consiste en determinar
si la pretension declarativa de certeza en nuestra materia tie-
ne caracter subsidiario (o residual) de otros medios legales, tal
como ocurre en el proceso civil y comercial (conf. art. 322 del
C.P.C.C.). O por el contrario si dicha pretension reviste carac-
ter principal, por resultar inaplicable aquella exigencia en el
proceso contencioso administrativo.

Desde ya adelantamos que la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia bonaerense (también de tribunales inferio-
res) ha seguido el primer criterio (es decir, considera que obs-
ta a la admisibilidad de la pretensién declarativa la existencia
de otras vias procesales, sean éstas administrativas o judicia-
les), mientras que la doctrina adhiere a la segunda postura (o

111 En el Anteproyecto de Cédigo Procesal Administrativo se habia omi-
tido indicar el procedimiento a seguir en estos casos, lo cual quedd salvado
posteriormente con la remisién al art. 322 del C.P.C.C. (Soria, Daniel Fernan-
do, ob. cit., pag. 243).

112 Conforme, Cam. Apel. Cont. Admin. San Martin, causa n° 3.059 “Az-
coitia”, sent. del 24/5/12, y sus citas.
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sea, considera que en nuestra materia la pretension declarati-
va tiene caracter principal).

Sobre el particular, ha tenido oportunidad de pronunciarse
el Alto Tribunal local, en la causa B-66.737 “Spicer Ejes Pe-
sados S.A. s/accién meramente declarativa”, resol. del 6/7/05.
Alli sostuvo que la acciéon meramente declarativa “es, como el
propio texto del art. 322, C.P.C.C. lo indica, un remedio subsi-
diario, que procede s6lo cuando el actor...no dispusiere de otro
medio legal para ponerle término inmediatamente”.

La misma doctrina surge de las causas B-65.445 “Cama-
ra Argentina de Agencias de Turf”, resol. del 2/4/03; B-65.546
“Bingo King”, resol. del 20/8/03; B.65.556 “Formatos Eficien-
tes S.A.”, resol. del 29/9/04; B-65.721 “Vistamar S.A.”, resol.
del 6/10/04; B-64.101 “Van Riel”, resol. del 27/10/04; B-68.473
“Grondona”, resol. del 1/3/06; B-68.876 “Gualco”, resol.
13/12/06; B-69.418, “Marenda”, resol. del 14/5/08; B-66.031
“Shell”, resol. del 13/4/11; 2869 “Sociedad Italiana”, sent. del
18/11/11; 2967 “Lacivita”, sent. del 4/11/12; entre otras '3,

En sentido opuesto, entiende la doctrina administrativa
con serios fundamentos 4, que nuestra accién declarativa no
funciona de manera subsidiara o residual. Segin sostiene, tal
exigencia no resulta aplicable a la pretensién prevista en el
art. 12 inc. 4 del C.P.C.A., pues la remision de esta disposicién
al art. 322 del C.P.C.C., lo es tan s6lo con respecto a su “trami-

113 En igual direccién, se ha pronunciado la Camara de Apelacién en lo
Contencioso Administrativo de San Martin, causa n° 3.059 “Ascoitia” sent.
24/5/12, y sus citas, lo mismo que otros tribunales.

114 Véase las opiniones concordantes de CASSAGNE-PERRINO, ob. cit., pag.
172; Diego P. IsaBELLA, ob. cit., pag. 498; Simén Francisco Isacch, ob. cit., pag.
113; Claudia A. M. MILANTA, ob. cit., pag. 616; y Daniel Fernando Soria, ob. cit.,
pags. 248 y sgtes. Este tltimo autor es categorico con respecto a la cuestiéon en
examen cuando sostiene: “La pretensién meramente declarativa en el proceso
administrativo iguala a las demas en rango y posibilidades de utilizacion. Luce
como un medio legal auténomo y principal. S6lo mediando una norma expresa
hubiera prosperado tal limitaciéon a la accionabilidad de los interesados; no ca-
be inferirla analégicamente”.

141



Miguel H. E. Oroz -Director-

te” (lo cual no comprende, el recaudo de la inexistencia de otra
via procesal, que emana de la Gltima disposicion).

Sin perjuicio de lo anterior, debe tenerse especialmente en
cuenta que muchos autores sefialan que cuando se sostiene
que la accién declarativa tiene un caracter subsidiario (no su-
pletorio) de otros procedimientos, esto no significa que la exis-
tencia de otras vias administrativas o judiciales obstaculicen
o impidan su procedencia, cuando son menos aptas para la
tutela inmediata que se pretende lograr '1°.

Con otros términos, ponen de relieve que el medio legal
alternativo debe tener similar idoneidad o eficacia que la
accion declarativa, para poner término inmediatamente a
la situacién conflictiva 6, Ademas se recomienda no ha-
cer una aplicacion rigurosa de la subsidiariedad, sino por el
contrario se estima que debe privilegiarse una interpreta-
cién que sea favorable a la admision de la acciéon declarati-
va, porque de lo contrario se llegaria a la aniquilacién del
instituto 7.

A mayor abundamiento, conviene puntualizar que por apli-
cacion del criterio de subsidiariedad, seguido en la jurispru-
dencia del Maximo Tribunal bonaerense y también de tribu-
nales inferiores, no resulta en principio procedente la accién
declarativa de certeza, cuando en el caso a resolver estd in-
volucrado un acto administrativo, toda vez que el interesado
cuenta con otro medio legal para dilucidar judicialmente la
cuestion controvertida. En este sentido, se destaca que la ac-

115 ENDERLE, Guillermo J., ob. cit., pags. 99 y sgtes.; GIL DoMiNGUEZ, An-
drés, “La accidén declarativa de certeza como proceso constitucional”, La Ley,
tomo 19996-A, pag. 1445; PEYraNO, Jorge W., “La accién mere declarativa como
medio de plena realizacién de la garantia jurisdiccional de certeza juridica”, El
Derecho, tomo 52, pag. 570; entre otros.

116 MOoRELLO, Augusto Mario, Estudios de Derecho Procesal, tomo I, Libre-
ria Editora Platense/Abeledo-Perrot, La Plata-Buenos Aires, 1998, pag. 144.

117 Sancapo, Joaquin Ali y VERDAGUER, Alejandro, ob. cit., pag. 413.
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cién declarativa no es apta, para lograr la anulaciéon de un
acto administrativo 8.

Sin embargo, no se puede sentar un criterio estricto con
relacion a este tema, que indique que la accién declarativa de
certeza queda desplazada siempre frente a la presencia de un
acto administrativo. Aqui estan involucradas cuestiones tales
como la naturaleza preventiva de la accion, la existencia de
un estado de incertidumbre de quien utiliza la pretension, las
vias especificas de impugnacién de los actos administrativos,
etec. 1%

Es cierto que, en principio, la existencia de un acto admi-
nistrativo veda la procedencia de la accion declarativa, pues si
bien asegura que el magistrado no resolvera una cuestion con-
jetural o hipotética, también implica certidumbre (ademas de
una lesién consumada de un derecho o interés del actor). En
estos casos, debe utilizarse la pretensién anulatoria, prevista
en el art. 12 inc. 1 del C.P.C.A.

Por este motivo, no debe utilizarse la pretensién declara-
tiva de certeza para intentar eludir los recaudos de admisi-
bilidad previstos para la pretension anulatoria, tales como el
agotamiento de la via administrativa (art. 14 C.P.C.A.) o el
plazo de caducidad para accionar (art. 18 C.P.C.A.).

Siguiendo similar orden de ideas, la Suprema Corte de Jus-
ticia bonaerense ha expuesto, que la pretension declarativa
“no puede ser utilizada como un medio ominicomprensivo y
versatil que permita superar los obstaculos juridicos y tempo-

118 Por ello, la Suprema Corte de Justicia ha dicho, “si en el caso existe un
acto expreso que delimito la situacion juridica que plantea la actora”, la acciéon
declarativa no procede. Es que como se agrega en el mismo precedente, no pue-
de pretenderse que el érgano judicial, “se expida sobre un supuesto estado de
incertidumbre que carece de entidad, en tanto surge claramente que la cuestién
fue inequivocamente resuelta” (causa B-66.031, “Shell”, sent. del 13/4/11).

119 SHarrik de NUNEz, Fabiana, “Reflexiones sobre algunas herramientas
procesales constitucionales en materia tributaria”, Diez afios de Derecho Publi-
co en la Argentina —I1I, tomo 2013 — 2, Rubinzal-Culzoni, Santa Fe, 2013, pags.
543 y sgtes.
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rales que puedan plantear las vias legales especificas previs-
tas para cada caso por el legislador” 1%,

Los fundamentos precedentes, permiten sostener que en
principio la existencia de un acto administrativo impide la
procedencia de la accién declarativa, y para impugnarlo judi-
cialmente se debe utilizar la pretensién anulatoria (art. 12 inc.
1 del C.P.C.A.). Sin embargo, como se anticipara, no se puede
ser terminante con este tema, porque en algunas ocasiones la
accion declarativa puede alcanzar actos administrativos.

Esto podria suceder si su motivaciéon no fuese suficiente-
mente clara; porque entra en conflicto con su parte disposi-
tiva; porque es dudosa su vigencia o aplicabilidad (vgr. no si
esta claro si es exigible porque requiere de otro acto de apro-
bacién); entre otros supuestos, todo lo cual puede generar in-
certidumbre acerca de una relacién o situacion juridica ad-
ministrativa ?!. Como se puede advertir en ninguno de estos
supuestos se pretende la nulidad del acto administrativo.

En nuestra opinién, una situacién similar podria presen-
tarse cuando el acto administrativo genera incertidumbre de-
bido a sus efectos juridicos futuros potenciales, o bien porque
esta pendiente de alguna condicién. Se trata de supuestos vin-
culados con una situacién de incertidumbre, donde todavia no
se ha ejecutado el acto, porque de lo contrario la accién seria
ineficaz 122,

120 Causa B-66.737 “Spicer Ejes Pesados S.A. s/accién meramente decla-
rativa”, resol. del 6/7/05.

121 Soria, Daniel Fernando (ob. cit., pag. 249), también opina que puede
promoverse una accion declarativa de certeza en los términos del art. 12 inc. 4
del C.P.C.A., con respecto a un acto administrativo.

122 Con meridiana claridad Roberto Enrique LuQul expresa que la accion
declarativa procede “contra un acto frente al cual el administrado no puede
invocar la lesién de un derecho subjetivo actual y concreto, sino un perjuicio,
también actual, pero derivado de una situacién de incertidumbre”. Mas ade-
lante agrega que en estos casos, “el agravio se circunscribe al perjuicio que
causa incertidumbre. Por eso, el fallo que se dicte tiene fundamentalmente una
funcién preventiva y esclarecedora...” (Revision judicial de la actividad admi-
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VIII. Aplicacién de los recaudos
en materia tributaria

Sobre como juegan los recaudos precedentes en materia tri-
butaria conviene realizar algunas precisiones. Segun la doc-
trina especializada, el pago del tributo no deberia impedir la
promocién de la accion declarativa, por los ejercicios siguien-
tes!?®, Sin embargo, se aclara que la Corte Suprema de Jus-
ticia tiene decidido que el pago del impuesto por el contribu-
yente, no permite verificar la existencia de un estado de incer-
tidumbre sobre una relaciéon juridica que pueda producir un
perjuicio o lesion actual al actor, lo que torna improcedente la
declaracién de certeza 24, De acuerdo a este criterio jurispru-
dencial, el pago del impuesto discutido hace que se consume el
perjuicio que la accién declarativa intentaria evitar.

Agrega la misma doctrina siguiendo igual orden de ideas,
que si durante la sustanciacién de la accién declarativa de
certeza el actor debe ingresar el tributo para evitarse la pro-
mocién de la ejecucion fiscal, tal circunstancia no debe inter-
pretarse en el sentido de que la cuestion litigiosa se tornd
abstracta, por haberse superado el estado de incertidumbre
inicial que condiciona la viabilidad de la pretensiéon, pues no
hubo voluntaria aceptacién del requerimiento estatal. Ello por
supuesto, siempre que no se hubiese decretado una medida
cautelar, con efectos suspensivos sobre la ejecucién, lo que
aventaria cualquier duda al respecto 2.

También se sostiene que para que exista un interés juridico
suficiente en el actor, debe haber mediado una actividad ex-

nistrativa. Juicios contenciosos, Tomo 2, editorial Astrea, Buenos Aires, 2005,
pag. 175).

123 Sprsso, Rodolfo R. ob. cit., pags. 446/447.

124 “Empresa Ciudad de Gualeguaychu S.R.L. v. Entre Rios, Provincia de
s/accion declarativa”, sent. del 13/9/05, publicada en El Derecho del 29/11/05,
con nota de Rodolfo R. Srisso.

125 Spisso, Rodolfo R. ob. cit., pags. 447 y sgtes.
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plicita del poder administrador, como fijar la fecha de venci-
miento del tributo, dictar una resolucién o instruccién general
interpretando el alcance de la ley que regula el gravamen (o
haber realizado alguna actividad similar), sin que sea necesa-
rio el requerimiento de pago del impuesto. No obstante ello, la
Corte Suprema de Justicia ha exigido que exista una determi-
nacién de oficio o intimacién de pago de un importe concreto
(e incluso considera insuficiente el solo dictado de un decreto
reglamentario de una ley), por estimar que no hay “acto en
ciernes” 1%,

En otro orden, afirma igual doctrina que cuando se trata
de impugnar un acto administrativo de alcance general o de
contenido individual, las normas procedimentales fiscales o
administrativas desplazan en principio a la accién declarativa
atento su caracter subsidiario, cuya aplicacién queda circuns-
cripta a situaciones de inactividad del Fisco o a supuestos en
que el dafio no se puede prevenir por aquellas vias. Por ello, la
inexistencia de un acto administrativo, y también los supues-
tos en que el dafio no se puede evitar por las vias ordinarias,
tornan procedente la accién declarativa. Similar situacion se
presenta cuando se utiliza la accién declarativa para realizar
una impugnaciéon global de tributos provenientes de diferen-
tes Fiscos, que se superponen sobre una misma materia 27,

Sin perjuicio de lo expuesto, se puntualiza que cuando el
fundamento esencial de la pretensién es de orden constitu-
cional, la prohibicién de ejercer el control de esa naturaleza
por parte del Tribunal Fiscal de Apelacion determina que la
via recursiva ante dicho érgano jurisdiccional no constituya
una opcién que desplace la accién declarativa. Es que como el
Tribunal Fiscal de Apelacion tiene vedado pronunciarse sobre
la validez constitucional de normas juridicas, exigir el agota-
miento de la via previa, sin poder efectuar el planteo esencial

126 Mismo autor, ob. cit., pag. 448.
127 Spisso, Rodolfo R. ob. cit., pags. 455 y sgtes.
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pretendido (declaracién de inconstitucionalidad), implicaria
un ritualismo inutil.

No obstante lo que se sostiene precedentemente, no debe
perderse de vista que el art. 12 del Codigo Fiscal bonaerense
(Ley n° 10.397 y modif. t.o. 2011), establece que si bien los
6rganos administrativos no son competentes para declarar la
inconstitucionalidad de normas tributarias, puede en cambio
el Tribunal Fiscal de Apelaciéon aplicar la jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion o Suprema Corte de
Justicia de la Provincia, que haya declarado la inconstitucio-
nalidad de dichas normas.

Por otro lado, cabe subrayar que en varios precedentes la
Corte Suprema de Justicia ha puesto de relieve la especifici-
dad del régimen establecido en la ley de procedimiento tri-
butario, y también el caracter subsidiario que tiene la accion
declarativa en la 6rbita nacional '2%. Por lo tanto, cuando no
existen razones que demuestren que los procedimientos alli
descriptos resultan ineficaces, o bien que la sujeciéon a ellos re-
sulta conculcatoria de derechos de raigambre constitucional,
la accién declarativa no resulta procedente 129,

En sentido contrario, si concurren razones que demuestran
que los procedimientos antes referidos resultan ineficaces
para obtener la tutela perseguida, o que la sujeciéon a ellos
conculca derechos de raigambre constitucional, aquella accion
debe considerarse admisible. De lo expuesto, se concluye que
mientras exista en el régimen de procedimiento tributario un
tramite reglado y eficaz, y que la sujecién al mismo no concul-
ca derechos constitucionales, el interesado debe sujetarse esta
via 139,

Similar direccién ha seguido la jurisprudencia local con re-
lacién a la accion declarativa, en materia tributaria. En efecto,

128 Fallos, 305:1715; 308:2147.
129 C.S.J.N., “Carlos E. Enriquez S.A. y otros U.T.E.”, sent. del 25/2/2014.

130 MorAN, Marcos, “Accién declarativa de certeza. Subsidiariedad y pro-
cedimiento tributario”, La Ley, tomo 2014-D, pag. 640.
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ha considerado que resulta improcedente, porque no hay estado
de incertidumbre, cuando la parte demandante abandona un
procedimiento administrativo seguido ante el organismo recau-
dador (sin esperar el dictado de un acto administrativo), para
intentar judicialmente su baja como contribuyente del impues-
to a los ingresos brutos, lo que de acuerdo a las constancias
obrantes en la causa no estaba en condiciones de lograr 3!,

Una solucién bastante parecida se adopté cuando la parte
demandante no obstante tener un procedimiento en tramite,
sin decision concluyente expresa o tacita de la autoridad ad-
ministrativa, pretendié lograr judicialmente una exenciéon del
impuesto automotor. Ello por considerarse que no habia caso
judicial, y tampoco se presentaba un estado de incertidumbre
en la situacién planteada. Se agregé en igual direccion que no
debia utilizarse un carril procesal, para sustituir los propios
en que debid sustanciarse el reclamo %2

También se ha considerado por la jurisprudencia, impro-
cedente la accion declarativa promovida luego de haberse
obtenido una respuesta negativa en el ente recaudador, con
relacion a la exenciéon del impuesto de sellos de un contrato,
por estimarse que no habia incertidumbre alguna y que debid
utilizarse la pretension anulatoria !3%. Asimismo, cuando ya
se habia dictado un acto emanado de la comuna demandada,
donde se pretendia cobrar una contribucién por mejoras 34

Igualmente, cuando se accioné mientras estaba pendiente
de decisién un recurso interpuesto ante el Tribunal Fiscal de

131 Cam. Cont. Admin. La Plata, causa n° 3.679 “Tierra Greda S.A. c¢/Ren-
tas-Ministerio de Economia s/Pretensién declarativa de certeza”, sent. del 1/7/08.

132 Céam. Cont. Admin. La Plata, causa n° 3.984 “Instituciéon Salesiana
San Francisco Javier ¢/Ministerio de Economia-Rentas s/Pretension declarati-
va de certeza”, sent. del 1/7/08.

133 Cam. Cont. Admin. La Plata, causa n° 13.637 “Blanco Montajes S.A.
c¢/A.R.B.A. s/ Pretensién declarativa de certeza”, sent. del 12/3/10.

134 Cam. Cont. Admin. San Martin, causa n° 3.059/12 “Azcoitia, Juan
Martin ¢/Municipalidad de Mercedes s/Pretension declarativa de certeza”, sent.
del 24/5/12.
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Apelacion, pues se estimé que no habia incertidumbre alguna.
En nada cambié esta decisién judicial, el pedido de inconsti-
tucionalidad que el accionante habia formulado en su reclamo
administrativo *°. Lo mismo ocurrié cuando se considerd que
no estaba presente el conflicto normativo que se aducia en la
demanda, con respecto a una disposicién emanada del orga-
nismo recaudador '*¢ o con relaciéon a una tasa municipal '*7.

IX. Cuestiones relacionadas con el tramite procesal

E1 Cédigo Procesal Contencioso Administrativo bonaerense
(Ley n° 12.008), no contiene una regulacién propia con respec-
to al tramite, pues su art. 12 inc. 4 (segunda parte) expresa:
“La pretension respectiva tramitara con arreglo a lo previsto
en el articulo 322 del Cédigo Procesal Civil y Comercial”. Por
consiguiente, dicha pretensiéon puede sustanciarse por cual-
quiera de los procesos de conocimiento pleno (ordinario ¥, su-
mario *° o sumarisimo %), todos del C.P.C.C. 4L,

135 Cam. Cont. Admin. La Plata, causas nros. 11.434 “Orelle, José Maria
Rodolfo ¢ /Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/Pretension declarativa de cer-
teza”, sent. del 26/5/11; 23.551 “Supermercados Mayoristas Yaguar ¢/A.R.B.A.
s/Pretension declarativa de certeza”, sent. del 5/9/11; y 11.685 “Supermercados
Mayoristas Yaguar ¢/A.R.B.A. s/Pretensién declarativa de certeza”, sent. del
13/12/11.

136 Cam. Cont. Admin. La Plata, causa n° 414 “Banco Itat Buen Ayre S.A.
c/Ministerio de Economia-Rentas s/Pretension declarativa de certeza”, sent. del
27/10/09.

137 Cam. Cont. Admin. San Martin, causa n° 720 “Danone Argentina S.A.
y Aguas Danone de Argentina S.A. ¢/Municipalidad de Pilar s/Pretensién decla-
rativa de certeza”, sent. del 15/8/06.

138 Arts. 330 a 483 del C.P.C.C.
139 Arts. 484 a 495 del C.P.C.C.
140 Art. 496 del C.P.C.C.

141 En igual sentido, se ha pronunciado la Cam. Apel. Cont. Admin. de
San Martin, en la causa G-615-BB1 “Coop. Obrera Ltda. de Consumo y Vivien-
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Sin embargo, corresponde advertir que esta cuestién no re-
sulta pacifica, atento que el art. 12 inc. 4 del C.P.C.A. no es
suficientemente claro al respecto. Asi, también se sostiene por
calificada doctrina que el C.P.C.A. no regula el proceso suma-
risimo, pero si el ordinario (arts. 1 a 66), y hasta el sumario
(arts. 67 a 70). Por ello, se agrega que se genera alguna duda
sobre si los procesos ordinario o sumario son los del C.P.C.C.
o los del C.P.C.A.

De lo expuesto, se concluye que si bien el citado el art. 12
inc. 4 del C.P.C.A. parece referirse al C.P.C.C., no habria in-
conveniente alguno en que el tramite sea el previsto en el
C.P.C.A. 2, Siguiendo una orientacion bastante parecida,
también se ha expuesto que en estos casos, cuando se sustan-
cia un proceso ordinario, deben seguirse las disposiciones del
C.P.C.A., salvo las que no fueren compatibles, mientras que
para los casos de los procesos sumario o sumarisimo, deben
aplicarse las reglas que dimanan del C.P.C.C. 143,

Cabe agregar que el art. 322 (segundo parrafo) del C.P.C.C.,
autoriza al actor a proponer en su demanda el tramite a se-
guir, pudiendo optar por los procesos sumario o sumarisimo,
en cuyo caso debe ajustarla a los términos del art. 484 del
C.P.C.C. En especial, debera presentar en su demanda toda la
prueba de que intente valerse, para justificar la procedencia
de la via intentada *4.

De lo contrario debe seguirse el proceso ordinario por ser
previsto de manera general. Claro que la opcién del actor, con-
forme surge de la misma disposicién procesal (tercer parrafo),
esta condicionada a su admision por el juez. Ello sera resuel-
to de oficio en la primera providencia que dicte, teniendo en
cuenta la complejidad del asunto, y la prueba ofrecida. Su de-

da”, resol. del 25/7/08; lo mismo que la Cam. Apel. Cont. Admin. de San Nicolas,
causa n° 7/06 “San Fior Automotores”, resol. del 2/10/12.

142 IsaccH, Simén Francisco, ob. cit., pag. 113.
143 MiranTa, Claudia A. M., ob. cit., pag. 616.
144 Cawmps, Carlos Enrique, ob. cit., tomo II, pags. 1023/1027.
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cision sera irrecurrible, conforme reza la referida disposicién
procesal en este aspecto (no asi el rechazo in limine de la de-
manda, si esta en la misma resolucién).

Con respecto a las medidas cautelares, se consideraba an-
tiguamente que en esta clase de procesos declarativos, no de-
bian admitirse. Ello asi, pues se estimaba que como las sen-
tencias que se dictan son puramente declarativas, no necesi-
tan ninguin aseguramiento. Sin embargo, con el transcurso del
tiempo se fue abandonando este criterio jurisprudencial 4%,

En efecto, se considera actualmente que la circunstancia
de que se trate de una accién declarativa, no impide que se
decrete favorablemente una medida precautoria (la mas usa-
da es la prohibicién de innovar), debiendo probarse como en
cualquier juicio que estan reunidos los requisitos para su ad-
misién (verosimilitud del derecho; peligro en la demora; etc.).
Si perjuicio de ello, en oportunidad de decretarse una medida
cautelar, se ha estimado necesario no perder de vista la espe-
cial naturaleza que tiene la pretension declarativa 145,

Por los fundamentos que antes mencionamos, en la juris-
prudencia de la Corte Suprema de Justicia se pueden obser-
var varios precedentes, donde se rechazan medidas cautelares
con sustento en su improcedencia en procesos declarativos, y
también por estimarse que no puede configurarse el recaudo
del peligro en la demora '*’. Sin embargo, actualmente son
numerosos los casos en que se han decretado medidas pre-
cautorias, con solo examinar previamente que se cumplan los
recaudos que las tornan procedentes 4%,

Por nuestra parte reiteramos que la esencia de la accién
declarativa es prevenir una lesién o perjuicio al actor, por lo
que habra situaciones en que s6lo mediante una medida pre-

145 RoJas, Jorge A., La emergencia y el proceso, Rubinzal-Culzoni, Santa
Fe 2003, pags. 252/253.

146 FexocuierTo, Carlos Eduardo, ob. cit., pag. 269.
147 Fallos, 319:1317; 320:2697; 321:695; entre otros.
148 Fallos, 313:1152; 316:2855; 318:2371; 320 1093; etc.
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cautoria podra llegarse a la sentencia sin que se consume el
dafo. De lo contrario la situacion existente al momento de
demandar, se podria modificar profundamente al tiempo de
dictarse la sentencia, pudiendo influir en su resultado frente
a una situacién consumada 9.

Con relacién a la sentencia, cabe sefnalar que tiene efecto de
cosa juzgada material, y agota en principio su cometido con la
sola declaracion de certeza. De ahi que no precise de un plus
ejecutorio para alcanzar su finalidad (sus efectos son declarar
certeza) '*.

El fallo s6lo admite la ejecucién impropia, puesto que la
propia resulta inviable por no existir materia a ejecutar al
haberse consumado, con la declaracién contenida en la sen-
tencia, el objeto mismo de la pretension.

En la ejecucién impropia en cambio, se procura que las con-
ductas de quienes resultan alcanzados por la sentencia decla-
rativa se ajusten (voluntaria o coercitivamente) al mandato
judicial declarado en el fallo, porque genera obligatoriedad
independientemente de su ejecutoriedad.

Por lo expuesto, si bien es cierto que las sentencias no
son en principio susceptibles de ejecucién, por lo menos en
el sentido estricto del término, es inexacto que carezcan de
obligatoriedad, ya que ésta constituye un atributo de todo
fallo.

Siguiendo similar orden de ideas, se sostiene que la senten-
cia en estos casos carece de ejecucion forzada, pero se pueden
reforzar sus efectos juridicos mediante sanciones procesales,
que propendan al acatamiento de la conducta debidamente
declarada, para que las persones guarden ciertos comporta-
mientos (positivos o negativos) 71,

149 Puede ampliarse este tema, con los trabajos citados de Ramiro Rosa-
LES CUELLO (pag. 1349), y Maximiliano TORRICELLI (pag. 1294).

150 MORELLO- S0SA- BERIZONCE, ob. cit., tomo IV-A, pag. 408.
151 ENDERLE, Guillermo J., ob. cit., pags. 327 y sgtes.
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X. Jurisprudencia sobre los recursos de apelacion

Con los recursos de apelacién, que pueden interponerse en
los procesos declarativos de certeza, se han presentado difi-
cultades. Esto tiene especial relevancia, pues los recursos de
apelacion son la via de impugnacién mas importante en los
procesos contencioso administrativos. En efecto, se lo utili-
za con mas frecuencia que los restantes recursos ordinarios
(aclaratoria y reposicion), y por supuestos que los recursos ex-
traordinarios.

Para comprender el tema que analizamos, debemos reite-
rar que el art. 12 inc. 4 del C.P.C.A. remite en cuanto al trami-
te al art. 322 del C.P.C.C. Por lo tanto la cuestion a dilucidar
consiste en determinar si el recurso de apelaciéon que se debe
utilizar en el proceso declarativo de certeza es el previsto en
el C.P.C.C., o por el contrario el que regula el C.P.C.A. La
respuesta depende de la extensiéon que se brinde a la remisiéon
que efectta el art. 12 inc. 4 del C.P.C.A.

La cuestion planteada resulta relevante, pues de acuerdo al
C.P.C.A. (arts. 56, incs. 1 y 2, y conc.) el recurso de apelacién
se debe interponer fundado en el término de 10 dias cuando
se impugna una sentencia, y en los demas casos (resolucion o
providencia) de igual forma en 5 dias. En cambio, el recurso de
apelacion en el C.P.C.C., tiene una regulacién mas compleja,
pues se interpone y funda por separado (excepto, en el supues-
to del recurso de reposicién con apelaciéon en subsidio, art. 241
del C.P.C.C.). Ademas, los plazos no son los mismos que en el
C.P.C.A. (tampoco sus efectos).

Asi es, pues, en los procesos ordinario y sumario, cuando
lo que se impugna es una sentencia, el recurso de apelacion
se debe interponer en 5 dias (art. 244 C.P.C.C.), se concede
“libremente” por el juez (art. 243 C.P.C.C.), y se funda (“expre-
sion de agravios”) en Camara en 10 dias (ordinario) o en 5 dias
(sumario) (art. 254 C.P.C.C.). En los demas casos, se interpo-
ne en 5 dias (art. 244 C.P.C.C.), se concede en “relacion” por el
juez (art. 243 C.P.C.C.), y se debe fundar en primera instancia
en 5 dias (art. 246 C.P.C.C.). En cuanto al proceso sumarisi-

153



Miguel H. E. Oroz -Director-

mo, cuando se impugna una sentencia o resolucion, el recurso
de apelacion se debe interponer en 2 dias (véase, art. 496 incs.
2y 4, C.P.C.C.), se concede en “relacién” por el juez (art. 243
C.P.C.C.), y se funda en primera instancia en 2 dias'?,

Sentado lo anterior cabe sefialar que con relacién a los
recursos de apelacion, que se interponen en los procesos ini-
ciados con motivo de una pretension declarativa de certeza
(similares conclusiones pueden extenderse a la pretensiéon de
cesacion de una via de hecho, pues tramita por el proceso su-
marisimo %%), todas la Camaras de Apelacion en lo Contencio-
so Administrativo de la Provincia de Buenos Aires han segui-
do un criterio diferente.

La dificultad en estos casos se origina, pues la accion de-
clarativa puede tramitar por los procesos ordinario, sumario
y sumarisimo (art. 12 inc. 4 del C.P.C.A.). Ello es asi, debido a
la remision que realiza el C.P.C.A. al tramite del C.P.C.C. Por
lo tanto, como se adelantara, la duda que se origina en estos
casos consiste en si el recurso de apelacion que debe utilizar-
se es el previsto en C.P.C.C., o por contrario el que regula el
C.P.CA.

La falta de precisién normativa ha llevado a que cada Ca-
mara de Apelaciéon en lo Contencioso Administrativo haya
seguido una solucién diferente para responder aquel interro-
gante. Asi la suerte del recurso de apelacion, puede variar de
acuerdo al érgano jurisdiccional que examine su procedencia
formal. Con otros términos, el mismo recurso de apelacion
puede tener un tratamiento diferente, segin sea el tribunal
que entienda en el juicio '*.

Por supuesto que esta situaciéon genera desconcierto en los
litigantes, y provoca en ocasiones que sus recursos de apela-

152 Puede ampliarse este tema con la citada obra de Carlos Enrique
Cawmps, t. II, pags. 717 y sgtes.

153 Véase, arts. 12 inc. 5y 21, ambos del C.P.C.A.

154 Sar1, Leandro K., “Los recursos ordinarios en el proceso contencioso
administrativo”, El Derecho, tomo 2013, pags. 86 y sgtes.
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cién sean rechazados sorpresivamente, por cuestiones forma-
les. Esto puede evitarse facilmente, con sélo aclarar debida-
mente en el Cédigo de nuestra materia, qué régimen recursivo
debe aplicarse. Veamos ahora los distintos criterios jurispru-
denciales:

a) Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo
de La Plata: sélo aplica a los recursos de apelacion el C.P.C.A.
(arts. 55 y conc.).

Se considera que habiendo reglas especiales en materia re-
cursiva en el C.P.C.A., no cabe utilizar las reglas generales del
C.P.C.C. Asi resulta de la causa n°. 975 “Frigorifico La Estre-
lla S.A. c/Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/Pretension
declarativa de certeza”, resol. del 30/3/06 %,

Siguiendo igual orden de ideas, cuando el recurso de apela-
cién se interpuso temporaneamente, pero sin expresar conjun-
tamente sus fundamentos conforme lo exige el art. 56 inc. 2
del C.P.C.A., procedi6 a declararlo formalmente inadmisible.

Esto ultimo surge de las causas nros. 3.228 “Camara Co-
mercial e Industrial de Bolivar c¢/Provincia de Buenos Aires-
Ministerio de Economia-Subsecretaria de Ingresos Publicos-
Rentas s/Accién meramente declarativa”, resol. del 7/9/06;
12.412 “Transporte y Recoleccion S.R.L. ¢c/A.R.B.A. s/Preten-
si6n declarativa de certeza-otros juicios o provincial”’, resol.
del 1/3/12; entre otras.

En sintesis, conforme este criterio el recurso de apelacién
debe interponerse fundado, en el término de 10 dias contra
una sentencia, y en los demads casos (resolucion o providencia)
en 5 dias (conf. art. 56 y conc. del C.P.C.A.).

b) Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrati-
vo de Mar del Plata: aplica a los recursos de apelaciéon el

155 Enigual sentido se ha pronunciado con respecto a los casos de cesacion
de una via de hecho (causas nros. 1.913-M “Fernandez, Maria Celeste y otros c/
Intendente Municipal de Bragado s/Contencioso administrativo-Pretensién de
cesacién de via de hecho”, resol. del 20/7/06; 5.419 “Blanco Méndez, Alejandro ¢/
Direccion General de Cultura y Educacion s/Pretension de cesacién de una via
de hecho”, resol. 19/2/08; etc.
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C.P.C.C. 5, No obstante ello, tolera que los recursos se in-
terpongan, conjuntamente con sus fundamentos (conf. art. 56
inc. 2. del C.P.C.A)).

Cuando el proceso viene sustanciandose de acuerdo al
C.P.C.C., si el recurso de apelaciéon fue interpuesto en el “pla-
zo0” previsto en este Codigo (5 dias en los procesos ordinario y
sumario, y 2 dias en el proceso sumarisimo), aunque la “forma”
sea la prevista en el C.P.C.A. (es decir cuando, se expresaron
conjuntamente sus fundamentos, o sea de manera prematu-
ra), lo considera igualmente procedente. Es que considera que
de lo contrario, se incurriria en un exceso ritual manifiesto,
frustratorio del derecho de defensa en juicio '*’. En sintesis,
no rechaza el recurso de apelacién cuando fue interpuesto en
término, aunque también mencione los agravios.

Esto resulta de las causas G-615-BB1 “Cooperativa Obrera
Ltda. de Consumo y Vivienda ¢/Municipalidad de Tres Arro-
yos s/Pretensién declarativa de certeza”, resol. del 25/7/08;
C-2.403-MP2 “Casimiro Félix Toyos e Hijos S.A. ¢/A.R.B.A.
s/Pretensién declarativa de certeza-otros juicios”, resol. del
22/3/11; C-3.114-BB1 “Rodriguez, José Maria ¢/Municipalidad
de Coronel Rosales s/Pretension declarativa de certeza”, resol.
del 22/3/12; C-3.237-BB1 “Barrio San Carlos S.R.L. ¢/Munici-

156 Doctrina causas G-615-BB1 “Cooperativa Obrera Ltda. de Consumo y
Vivienda ¢/Municipalidad de Tres Arroyos s/Pretension declarativa de certeza”,
resol. del 25/7/08; C-2.403-MP2 “Casimiro Félix Toyos e Hijos S.A. c/A.R.B.A. s/
Pretensién declarativa de certeza-otros juicios”, resol. del 22/3/11; C-3.114-BB1
“Rodriguez, José Maria ¢/Municipalidad de Coronel Rosales s/Pretension decla-
rativa de certeza”, resol. del 22/3/12; C-3.237-BB1 “Barrio San Carlos S.R.L. ¢/
Municipalidad de Bahia Blanca s/Pretensién declarativa de certeza”, resol. del
31/5/12; entre otras.

157 Este criterio no ha sido seguido estrictamente, pues en la causa G-
963-MP1 “Saralegui, Claudio Raul y otro c¢/Municipalidad de Balcarce s/
Pretensién declarativa de certeza” resol. del 18/11/08, no obstante que venia
sustancidandose por el proceso ordinario del C.P.C.C., se declard formalmente
admisible el recurso de apelacion, pese a haber sido interpuesto extemporanea-
mente de acuerdo al C.P.C.C. (aunque no conforme al C.P.C.A.), conjuntamente
con su fundamentacion.
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palidad de Bahia Blanca s/Pretension declarativa de certeza”,
resol. del 31/5/12; entre otras '8,

Por estos mismos fundamentos, si el proceso viene sustan-
ciandose de acuerdo al C.P.C.C., y el recurso de apelacion se
interpone después de vencer el “plazo” previsto en este Coédigo
(sin importar, que haya sido fundado conjuntamente, confor-
me el C.P.C.A.), decide rechazarlo por extemporaneo (causa
C-2.179-BB1, “Frigorifico Calchaqui Productos 7 S.A.I.C.A. ¢/
Municipalidad de Bahia Blanca s/Pretensién declarativa de
certeza”, resol. del 5/7/11%%9).

Siguiendo igual orden de ideas, en un caso que venia sus-
tanciandose de acuerdo al proceso ordinario del C.P.C.A., y el
recurso de apelacién fue interpuesto en el “plazo” y “forma”
previstos en este Codigo, considerd que resultaba formalmen-
te admisible (causa C-1.538 “Vematel S.A. ¢/A.R.B.A. s/Pre-
tension declarativa de certeza s/Incidente de apelacién de me-
dida cautelar”, resol. del 1/12/09). De ahi surge que mas alla
del acierto o error del tramite seguido en el caso, constituye
doctrina del tribunal “no entremezclar regimenes procesales
cuando desde la instancia de grado se hubo impreso un deter-

158 La misma doctrina judicial, se aplica a las vias de hecho, causas nros.
G-346-NE1 “Bal Bor S.A. c¢/Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/Cesacion
de una via de hecho”, resol. del 6/11/08; C-1.346-MP1 “Gregoraschuck, Carina
Inés c/Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/Pretensién cesacion de via de he-
cho administrativa”, resol. del 29/5/09; V-1.276-NE1 “Bal Bor S.A. c/Fisco de la
Provincia de Buenos Aires s/Legajo de apelacién”, resol. del 11/6/09; entre otras
(idem causa V-850-BB1 “Gutiérrez, Stella Maris c/Telefonica de Argentina S.A.
s/Materia a categorizar”, tramite sumarisimo, resol. del 11/9/08; y C-3002-MP1
“Vinas, Pablo ¢/Edea S.A. s/Pretension de restablecimiento o reconocimiento de
derechos”, tramite sumarisimo, resol. del 17/5/12).

159 El mismo criterio se aplica en los juicios de cesaciéon de via de he-
cho (causa C-2.871-BB1 “Dumrauf, Esteban Felipe ¢/Ministerio de Economia s/
Pretension cesacién via de hecho administrativa”, resol. del 3/11/11). En igual
sentido, también se pronuncié en un pretension anulatoria, que venia sien-
do sustanciada por el proceso “sumarisimo” del C.P.C.C., causa C-1.530-NE1
“Esbensen, Walter Andrés c¢/Municipalidad de Necochea y otro s/Pretension
anulatoria”, resol. del 14/10/09 (idem causa C-2012-DO1 “Gandini, Soledad
Cristina ¢/Municipalidad de la Costa s/Materia a categorizar”, tramite sumario
del C.P.C.C., resol. del 6/7/10).
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minado carril procesal al litigio, y ello viene consentido por los
contendientes” 1%,

c) Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo
de San Martin: aplica a los recursos de apelacion el C.P.C.A.,
aunque también en algunos casos el C.P.C.C.

Los recursos de apelacion se rigieron de acuerdo al
C.P.C.A,, en las causas nros. 526 “Akapol S.A.C.I.LF.I.A. ¢/Mu-
nicipalidad de Merlo s/Denuncia declarativa”, resol. 18/5/06 y
14/4/09; 3.958 “Banco Saenz S.A. ¢/Municipalidad de Merlo s/
Pretensiéon declarativa de certeza”, sent. 9/12/13; 4.262 “Club
de Campo Los Pingtiinos S.A. ¢/A.R.B.A. y otro/a s/Pretensién
declarativa de certeza-otros juicios”, resol. del 26/6/14; 1.525
“Ferraro, Carlos Javier ¢/Ministerio de Economia-Rentas s/
Pretensiéon declarativa de certeza”, resol. del 30/12/08; entre
muchas otras.

Siguiendo igual orden de ideas, procedié a rechazar recur-
sos de apelacién, cuando fueron interpuestos sin expresar
sus fundamentos, conforme lo requiere el art. 56 inc. 2 del
C.P.C.A. (causa n° 634 “Augustoni, Pedro ¢/Direcciéon General
de Rentas y Direccion Territorial de Catastro s/Accion decla-
rativa de certeza”, resol. del 8/6/06; y 3.049 “Inter Proyectos
S.A. ¢/Municipalidad de Hurlingham s/Pretensién declarativa
de certeza”, resol. del 8/3/12).

En cambio, se aplicaron a dichos remedios procesales las
disposiciones del C.P.C.C., por ejemplo en la causa “Telecen-
tro S.A. y otro/a ¢c/A.R.B.A. s/Pretension declarativa de certe-
za” (resol. del 11/7/13), donde se ordend expresamente al juez
a quo que conceda el recurso de apelacién en relacién, que
habia interpuesto temporaneamente la parte demandada (sin
expresar sus agravios), contra una resoluciéon suya que ha-

160 Doctrina causas G-615-BB1 “Cooperativa Obrera Litda. de Consumo y
Vivienda ¢/Municipalidad de Tres Arroyos s/Pretension declarativa de certeza”,
resol. del 25/7/08; G-963-MP1 “Saralegui, Claudio Raul y otro ¢/Municipalidad
de Balcarce s/Pretension declarativa de certeza”, resol. del 18/11/08; C-2.179-
BB1 “Frigorifico Calchaqui Productos 7 S.A.I.C.A. ¢/Municipalidad de Bahia
Blanca s/Pretension declarativa de certeza”, resol. del 5/7/11; ete.
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bia decretado una medida cautelar, de conformidad con lo que
prescriben los arts. 242, 243, 246 y conc. del C.P.C.C.

En similar sentido, pueden verse causas nros. 950 “Divins-
ky, Jorge Norberto ¢/Municipalidad de San Miguel s/Preten-
sién declarativa”, resol. del 7/4/07; 994 “Anacaratte, Victor
Alfredo c¢/Direcciéon Provincial de Rentas s/Impositiva fiscal
accion declarativa”, resol. del 19/6/07; 729 “lezzi, Giuliano c/
Provincia de Buenos Aires (Dir. Pcial. de Rentas y Dir. Pcial.
de Catastro) s/Pretensién declarativa de certeza”, resol. del
20/7/06; entre otras ¢!, donde también a los recursos de apela-
cién se aplicaron las disposiciones del C.P.C.C.

d) Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo
de San Nicolas: aplica a los recursos de apelacion los “plazos”
del C.P.C.C. y la “forma” del C.P.C.A. (aunque en muchos ca-
sos directamente las disposiciones pertinentes del C.P.C.A.).

Lo expuesto resulta de la causa n° 7/06 “San Fior Auto-
motores c¢/Direcciéon General de Rentas Provincia de Buenos
Aires s/Pretension declarativa de certeza”, resol. del 2/10/12.
Esta causa se sustanciaba de acuerdo al proceso sumario, por
lo que luego de dictarse sentencia la parte demandada inter-
puso un recurso de apelacién, en tiempo (5 dias) y forma (sin
expresar agravios) de acuerdo al C.P.C.C. En este estado de
cosas llegé el expediente a la Alzada. En su decisién, se refirid
a la disimil regulacién que tienen los recursos de apelacién, en
el C.P.C.A. y C.P.C.C. Agregb que son cuestiones diferentes,

161 Este mismo criterio, se ha seguido con las vias de hecho, que trami-
tan por el proceso sumarisimo del C.P.C.C. Por ello, cuando no se cumplen los
plazos (2 dias) para interponer o fundar el recurso de apelacién de acuerdo al
C.P.C.C., procede a rechazarlos por considerarlos extemporaneos (causas nros.
303/05 “Lopez, Rosa Cristina ¢/Municipalidad de San Pedro s/Cesacién de via
de hecho administrativa s/queja”, resol. del 9/11/05; 956/07 “Acuinia, Elizabeth
c¢/Municipalidad de Morén s/Demanda contencioso administrativa”, resol. del
5/6/07; 1.051/07 “Parodi Zorrilla, Ana Maria c¢/Provincia de Buenos Aires s/Pre-
tension cesacién de via de hecho administrativa”, resol. del 1/11/07; 2.761/11
“Castro, Laura Dolores c/Direccion General de Cultura y Educacién s/Pre-
tension cesacién de via de hecho administrativa”, resol. del 8/11/11; 2.514/12
“Romay, Eduardo Julio ¢/A.R.B.A. s/Pretension cesacion de via de hecho”, resol.
del 9/10/12; ete.
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el plazo para deducir dicho remedio procesal, y el modo en que
debe ser articulado.

Si1 bien con respecto al “plazo” considerd que debia seguir-
se el C.P.C.C. (tal como lo habia decidido anteriormente en
la causa n° 375 “Safi S.R.L. ¢/Municipalidad de Rojas s/Pre-
tension declarativa de certeza” resol. del 1/12/09 %), estimd
que no debia ocurrir lo mismo con relaciéon a la “forma”. Con
respecto a esto ultimo, senalé que debia compatibilizarse la
normativa especifica del C.P.C.A., con las reglas generales
del C.P.C.C. Anadio, en igual sentido, que sélo cabe recurrir
a éstas ultimas cuando no son incompatibles con el C.P.C.A.,
conforme lo establece su art. 77.

Sobre la base de estos fundamentos, y como el recurso de
apelacion de la parte demandada habia sido interpuesto en
término, aunque sin expresar sus fundamentos, decidi6 fi-
nalmente declarar su inadmaisibilidad formal 3. En sintesis,
conforme este criterio jurisprudencial el recurso de apelacién
se debe interponer en el plazo del C.P.C.C. (5 dias procesos
ordinario y sumario; y 2 dias proceso sumarisimo; conf. arts.

162 En sentido concordante, puede verse la causa n° 688 “Elgue, Bernardo
Martin a. ¢/Ministerio de Economia-Rentas s/Pretension declarativa de certe-
za”, resol. 23/4/09. Este juicio tramitaba como sumarisimo, por lo que la parte
demandada interpuso su recurso de apelacion, y cuando le fue concedido por el
juez a quo, procedié a fundarlo pero vencido el plazo de 2 dias, por lo que fue
rechazado por extemporaneo.

163 Sin embargo, no se puede ser concluyente sobre este tema, atento
que son muchas las causas donde los recursos de apelacién se sustanciaron
de acuerdo a las reglas del C.P.C.A., y fueron considerados formalmente pro-
cedentes. En tal direccion pueden verse las siguientes, nros. 389 “”Fernandez,
Juan José c¢/Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/Pretension declarativa de
certeza”, resol. del 27/9/07; 1072 “Marchiano, Eric Armando Jests ¢/Provin-
cia de Buenos Aires (A.R.B.A.) s/Pretensién declarativa de certeza”, resol. del
1/2/11; 1715, “Agroconsult S.A. c¢/Provincia de Buenos Aires (A.R.B.A.) s/Pre-
tension declarativa de certeza s/Incidente de apelacion”, resol. 16/12/13;1.348
“Béez, Francisco Javier c¢/Provincia de Buenos Aires (A.R.B.A.) s/Pretension
declarativa de certeza“, resol. del 24/4/12; 1593 “Gallo, Juan Carlos c/Fisco de
la Provincia de Buenos Aires s/Pretension declarativa de certeza-otros juicios”,
resol. 18/2/14; 1775 “Pedro Balestrino e Hijos S.A.C.I.yA. y otros ¢/A.R.B.A. s/
Pretensién declarativa de certeza”, resol. del 22/4/14; entre otras.
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244, 496 inc. 2 y conc. C.P.C.C.), conjuntamente con sus fun-
damentos (art. 56 inc. 2 del C.P.C.A.) ¢4,

164 Una situacion similar, se observa con respecto a las vias de hecho,
pues se han considerado aplicables las reglas del C.P.C.A., tanto al plazo como
a la forma del recurso de apelacién (causa n° 1.284, “Danone Argentina S.A. y
otro ¢/Municipalidad de Chacabuco s/Pretensién cesacion via de hecho adminis-
trativa”, resol. del 12/10/12). Sin embargo, también se han aplicado los plazos
del C.P.C.C., sin importar que se haya utilizado la forma del C.P.C.A. (causa n°
576 “Solana, Manuel Anibal ¢/Municipalidad de Lincoln s/Pretension cesacién
via de hecho administrativa”, resol. del 14/10/08).
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EL REQUISITO DEL SOLVE ET REPETE EN
EL. PROCESO ADMINISTRATIVO BONAE-
RENSE

Sebastian Alberto MENDEZ

Sumario: 1. Introduccion.- II. Concepto y fundamentos.- III. Su re-
gulacién en el Codigo Varela.- IV. El pago previo en el Codigo Fis-
cal.- V. El régimen del art. 19 del CCA (ley 12.008 y modificatorias).
A) Conceptos comprendidos y excluidos. B) Oportunidad para dar
cumplimiento con el solve et repete. C) Excepciones a la exigibilidad
del pago previo. D) Acreditacién y prueba de la excepcion prevista
en el art. 19, inc. 3, apartado “a” del CCA. E) Formas de sustitu-
ci6n del pago previo. 1) El criterio tradicional de la Suprema Corte
de la Provincia de Buenos Aires. 2) La injusticia derivada de una
aplicacién estricta del criterio tradicional. 3) La morigeracion del
criterio de la Suprema Corte en la causa “Kel Ediciones S.A.”. 4)
Condiciones necesarias para que el deposito judicial resulte eficaz
a fin de cumplimentar el pago previo. F) Improcedencia de medida
cautelar para impedir la aplicacién del solve et repete. G) Devolucién
del monto pagado en concepto de solve et repete en caso de sentencia
judicial estimatoria de la pretension. H) La constitucionalidad del
solve et repete en la jurisprudencia del fuero contencioso administra-
tivo bonaerense.- VI. A modo de conclusiéon

I. Introducciéon

En el presente trabajo analizaremos instituto del solve et
repete, cuyos antecedentes mas remotos se pueden encontrar
en el Derecho Romano, particularmente en tiempos de la Re-
publica !.

Esta regla, que en su acepcion mas amplia implica que “la
impugnacién de cualquier acto administrativo que implique
liquidacién de un crédito a favor del Estado sélo es posible si

1 GiuLiaNt FonrouGE, Carlos M., Derecho Financiero, Tomo II, 10* edi-
cién, La Ley, 2010, pag. 787.
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el particular se aviene previamente a realizar el pago que se
discute” 2, tuvo durante su apogeo una modesta difusion en el
Derecho Comparado, y se encuentra hoy en franco retroceso °.

No obstante ello, el ordenamiento procesal administrativo
bonaerense la mantiene vigente, razoén por la cual empren-
deremos su estudio. Nuestro analisis se centrara en las cues-
tiones practicas que hacen el funcionamiento de esta regla,
abordadas desde el prisma de la jurisprudencia del fuero con-
tencioso administrativo provincial.

II. Concepto y fundamentos

El instituto del pago previo o solve et repete, en el Aambito
procesal administrativo se presenta como un presupuesto de
admisibilidad, como una condicién o requisito prejudicial, de
modo tal que la impugnacién judicial de ciertos actos adminis-
trativos determinativos de créditos a favor del Estado, sélo po-
dra efectuarse luego de haberse pagado la suma respectiva *.

Se han esbozado distintos fundamentos de este instituto.
Asi, desde un plano netamente juridico, se ha sostenido que
el solve et repete resulta una consecuencia de la presuncién
de legitimidad y de la ejecutoriedad de los actos administra-
tivos; por otro lado, se ha considerado que la finalidad de este
instituto es la de preservar el normal desenvolvimiento de las
finanzas publicas y en la finalidad practica de que la actividad

2 GarrDO Farra, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Vol.
I (Parte general), 3" ed., Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1964, p. 523;
citado por Casas, José O., “La revisién judicial de la accién administrativa en
materia tributaria”, en CAsSsSAGNE, Juan C. (Director), Derecho Procesal Admi-
nistrativo, Tomo 2, Hammurabi, pag. 1390.

3 Casas, José O., “La revision judicial...”, op. cit., pag. 1393.

4 ViLLaraNE, Homero Miguel, “El ‘solve et repete’ en el nuevo proceso
contencioso administrativo de la provincia de Buenos Aires”, LLBA 2005-241.

164



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

del Estado no resulte perturbada por dilaciones en la oportu-
na percepcion de los tributos °.

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administra-
tivo de Mar del Plata, en la causa “Arenera Zarate S.A.” ¢,
consideré que el pago previo o solve et repete constituye un
presupuesto procesal de aquellas pretensiones que se dirigen
a cuestionar actos administrativos que imponen obligaciones
tributarias de dar sumas de dinero (cfr. doct. Sup. Corte Bs.
As., causa B. 56.707, “Carba S.A.”, res. Del 23/4/2008).

Agrego el referido tribunal que “tal recaudo de admisibili-
dad persigue poner a resguardo el cobro de los montos deter-
minados como deuda por el organismo recaudador, evitando
que el contribuyente deudor se insolvente (cfr. doct. Fallos,
331:2480, por remision al dictamen del procurador), y preser-
vando de tal modo el normal desenvolvimiento de las finan-
zas publicas, poniéndolas a cubierto de argucias procesales o
posibles excepciones dilatorias (cfr. doct. Sup. Corte Bs. As.,
causas B. 53.289, “Zaiden’, sent. del 3/12/1991; B. 55.090, ‘Mar
del Ostende S.R.L.’, sent. de 21/9/1993; B. 64.768, ‘Aguas Ar-
gentinas S.A., sent. de 27/9/2006). Ello es asi, en el entendi-
miento de que diferir el pago de un gravamen a la decisién
de los tribunales constituiria un inconveniente peligroso, pues
dejaria a la Administracién en condiciones de no atender sus
obligaciones, tendientes a la satisfaccién del interés de la co-
lectividad (cfr. doct. Sup. Corte Bs. As., causas B. 55.090, ‘Mar
del Ostende S.R.L., cit.; B. 64.768, ‘Aguas Argentinas S.A.’,
cit.)”.

Por su parte, la Camara de Apelacion en lo Contencioso
Administrativo de San Martin, en la causa “Municipalidad

5 CASsAGNE, Juan Carlos-Perrino, Pablo Esteban, El Nuevo Proceso
Contencioso Administrativo en la Provincia de Buenos Aires, LexisNexis, 2006,
pags. 305/306; VILLAFANE, Homero Miguel: “El ‘solve et repete’...”, op. cit.; SC-
BA, causas B.54.772, B.58.642 y B.55.927, entre otras.

6 CCAMP, causa N° (C-2453-DO1, “Arenera Zarate S.A.”, sent. del
7/3/2013.
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de Chacabuco” 7, sostuvo que “el principio del solve et repete
no descansa en la presuncion de solvencia del fisco sino en la
presuncién de legitimidad de los actos administrativos (cfr.
SCBA, B. 55.927, 1. 6-6-1995)”.

En definitiva el solve et repete opera en el ambito procesal
administrativo, constituyendo un reforzamiento de la autotu-
tela ejecutiva al condicionarse la posibilidad de impugnar la
decisién administrativa que determina un crédito a favor del
Estado a su efectivo pago 8.

III. Su regulacion en el Codigo Varela

E1 Cédigo Varela recepto este requisito de admisibilidad en
su art. 30. Dicha norma establecia expresamente que “Cuando
la resolucién administrativa que motivase la demanda, en su
parte dispositiva, ordenase el pago de suma alguna de dinero,
proveniente de liquidacién de cuentas o de impuestos, el de-
mandante no podra promover la accién sin abonar previamen-
te la suma referida”.

En la nota al mentado articulo, el doctor Luis V. VARE-
LA, explica cudl es el fundamento de esta disposicién. En tal
sentido, senala que “Es un principio universal que, siempre
que se trate de impuestos o de obligaciones pecuniarias para
con el Estado, el contribuyente o deudor no puede promover
una accién contra la autoridad, sin previamente, abonar la
suma que la resolucién administrativa determine. Esto tiene
su aplicacién no sélo en la presuncién de legalidad y verdad
que acompana a los actos del poder publico, sino también en
la necesidad de que las rentas con que el Estado cuenta para
la administraciéon sean percibidas en la oportunidad que la
ley determina”.

7 CCASM, causa N° 237/05, “Municipalidad de Chacabuco”, res. del
30/8/2005.

8 Conf. CassaGNE-PERRINO, El Nuevo Proceso..., op. cit., pag. 307.
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IV. El pago previo en el Cédigo Fiscal

E1 Cédigo Fiscal de la Provincia de Buenos Aires (t.o. 2011)
en sus arts. 119 y 131 contempla esta regla. El primero de los
preceptos establece que “La resolucién dictada por la Autori-
dad de Aplicacion en los recursos de reconsideracién quedara
firme con la notificacién de la misma, quedando a salvo tanto
el derecho del contribuyente de acudir ante la Justicia, como
el derecho del Fiscal de Estado a manifestar oposicién en idén-
tica forma”.

“Sera requisito de admisibilidad de la demanda el previo
pago del importe de la deuda en el concepto de los impuestos
cuestionados. No alcanza esta exigencia al importe adeudado
por multas o sanciones”.

Por su parte, el art. 131 del Codigo en cuestiéon dispone lo
siguiente: “Contra las decisiones definitivas del Tribunal Fis-
cal, el contribuyente o responsable y el Fiscal de Estado po-
dran interponer demanda ante la Justicia”.

“En el caso de los contribuyentes o responsables, la deman-
da contra la confirmaciéon de la resoluciéon determinativa en
materia de gravamenes tendra como requisito de admisibili-
dad el previo pago de los importes de los gravamenes cuestio-
nados”.

“Por el contrario, de tratarse de la confirmacién de multas
impuestas por la Autoridad de Aplicacién, no se exigira tal
requisito”.

V. El régimen del art. 19 del CCA (ley 12.008
y modificatorias)

E1 Cédigo Procesal Contencioso Administrativo bonaeren-
se (ley 12.008 y modificatorias), contempla el requisito del
solve et repete en su art. 19. La norma en cuestién establece:
“1. Sera obligatorio el pago previo a la interposicién de la de-
manda, cuando se promueva una pretensiéon contra un acto
administrativo que imponga una obligaciéon tributaria de dar
sumas de dinero.
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2. Antes de correr traslado de la demanda, el juez verificara
el cumplimiento de este requisito procesal, a cuyo fin procede-
ra a intimar al demandante el pago de la suma determinada,
con exclusiéon de las multas y recargos, dentro del plazo de
diez (10) dias, bajo apercibimiento de desestimar por inadmi-
sible la pretension.

3. El pago previo no sera exigible cuando:

a) Su imposicién configurase un supuesto de denegacion de
justicia.

b) Se deduzca una pretensiéon meramente declarativa. En
este supuesto la autoridad provincial o municipal tendra de-
recho a promover contra el demandante el correspondiente
juicio de apremio”.

A) Conceptos comprendidos y excluidos

La norma en cuestién restringe el ambito de aplicacién de
este instituto a los supuestos en los que se interponga una
pretensién contra un acto administrativo que imponga una
obligacion tributaria de dar sumas de dinero. Incluso dentro
de este acotado ambito de aplicacion, el cédigo limita el alcan-
ce del pago previo a determinados rubros, excluyendo expre-
samente otros.

Resulta obvio que el capital, es decir, la suma determinada
en concepto de tributo, se encuentra alcanzado por la exigen-
cia del pago previo y que por expresa disposicion legal las su-
mas que se hayan liquidado en concepto de multas y recargos
se encuentran excluidas de su alcance.

Mas confusa es la situacién respecto de los intereses deven-
gados por falta de pago.

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administra-
tivo de La Plata considera que los intereses no se encuentran
alcanzados por el requisito del solve et repete °, mientras que

9 CCALP, causa N° 13.412, “Surtigas S.A.”, res. del 29/11/2012 y causa
13.063, “Clinica Privada Monte Grande S.A.”, res. del 12/11/2013.
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la Camara de San Martin, luego de transitar en un primer
momento por la misma tesitura '°, posteriormente modifico su
criterio considerandolos alcanzados por el recaudo del pago
previo .

La Suprema Corte tiene dicho que la exigibilidad del pago
previo esta sujeta a la existencia de una liquidacién adminis-
trativa que determine concretamente el monto adeudado 2,
por lo tanto, ante la ausencia de una liquidaciéon firme que
comprenda los intereses resulta correcto depositar la suma
originalmente determinada, pues no es a la actora a quien
corresponde practicar la liquidacion '®. En definitiva la Su-
prema Corte considera que los intereses estan alcanzados por
el requisito del pago previo siempre y cuando se encuentren
comprendidos en una liquidacién administrativa firme.

B) Oportunidad para dar cumplimiento con el solve et re-
pete

En lo que respecta a la oportunidad en que debe darse cum-
plimiento con esta exigencia, se debe senialar que, si bien al
igual que en el régimen anterior, se trata de una exigencia o
recaudo prejudicial, por lo que el accionante debe acreditar
el pago de la suma determinada en el acto objeto de impug-
nacién en forma previa a la interposiciéon de la demanda, su
incumplimiento no lleva, sin mas, a la declaracién de inad-
misibilidad de la pretensiéon (como ocurria en el régimen del
Codigo Varela), pues el art. 19 inc. 2 del CCA contempla la

10  CCASM, causa 2363, “Sauma Automotores”, res. del 30/8/2011.
11 CCASM, causa 3027, “Atanor S.A.”, res. del 18/9/2012.

12 Conf. SCBA, causa B.48.288 “R.P. Scherer Arg SAIC” del 21/12/1982;
AyS 1987-V-535 y 1990-11-329.

13 AyS 1987-11-613.
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posibilidad de subsanar tal deficiencia en el plazo de diez dias
a contar desde la intimacién formulada por el juez .

El juez tiene dos oportunidades para expedirse respecto del
cumplimiento del requisito del pago previo.

a) La primera oportunidad es cuando realiza el examen de
oficio de la admisibilidad de la pretension. En dicha etapa el
juez se encuentra compelido a evaluar la presencia de los re-
caudos de procedibilidad de la accién para habilitar la instan-
cia judicial antes de dar traslado de la demanda. En lo que
respecta al recaudo del pago previo, del juego armoénico de los
arts. 19 y 31 del Cédigo Contencioso Administrativo se des-
prende que, si el juez constata que el mismo resulta exigible y
que no se ha cumplimentado, debe intimar al accionante para
que en el plazo de 10 dias lo efectivice, bajo apercibimiento de
desestimar por inadmisible la pretension.

b) Una vez superada esa etapa procesal (etapa de analisis
de admisibilidad formal de la pretension), sin que el juez haya
advertido la falta de cumplimiento del pago previo, o habiendo
eximido al accionante de su cumplimiento en los términos del
art. 19 inc. 3 “a” del CCA, queda a disposicion de la demandada
la posibilidad de plantear una excepcién de inadmisibilidad de
la pretension en los términos del art. 35 inciso 1° apartado 1) del
CCA. El art. 36 del Codigo establece las atribuciones del juez en
cuanto al alcance de la admisiéon de las excepciones, senalando,
la lisa y llana declaracién de inadmisibilidad frente a la consta-
tacion del incumplimiento del recaudo del pago previo, cuando
éste sea exigible (art. 36 inciso 2° apartado “d” del CCA).

Si bien, una interpretacion literal del régimen establecido
en el CCA pareceria indicar que la intimaciéon de pago sélo
procede cuando el juez, de oficio, al realizar el analisis de
admisibilidad formal de la pretension comprueba que no se
ha dado cumplimiento con el pago previo, nada obsta a que
dicha intimacién se formule también cuando se haga lugar
a la excepcién de inadmisibilidad contemplada en el art. 35

>

14 Conf. ViLLAFANE, Homero Miguel, “El ‘solve et repete’...”, op. cit.
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inc. 1 apartado 1) del CCA. No obstante que del art. 36 inc. 2
apartados ¢) y d) pareciera derivarse que el juez debe declarar
la inadmisibilidad de la pretensién sin permitir al accionante
subsanar la falta de pago previo, se ha admitido jurispruden-
cialmente (por aplicacion del principio in dubio pro actione y
por considerar al solve et repete un requisito susceptible de ser
subsanado) la posibilidad de intimar a su cumplimiento en
esta etapa.

Asi, el Juzgado de 1? Instancia en lo Contencioso Adminis-
trativo N° 2 del Departamento Judicial La Plata '?, al hacer lu-
gar a la excepcion de inadmisibilidad de la pretension articu-
lada por la Fiscalia de Estado de conformidad a lo establecido
en los articulos 19 y 35 inc. 1) del CCA, en virtud de no haber-
se dado cumplimiento al requisito del pago previo previsto en
forma obligatoria por la primera de tales disposiciones, intima
a la firma actora y a sus socios gerentes para que dentro del
plazo de diez dias cumplan la exigencia de pago previo bajo
apercibimiento de desestimar por inadmisible la pretension
(art. 19 incs. 1y 2, CCA).

La Suprema Corte ha adoptado una postura poco clara. En
la causa “Aguas Argentinas S.A.” 16, senald que “cabe observar
que la necesidad de intimar al cumplimiento del requisito pro-
cesal del pago previo sélo resulta procedente para el caso de
no haberse sustanciado la demanda, circunstancia que difiere
claramente de la situacién bajo examen (art. 19 inc. 2° de la
ley 12.008 -texto segun ley 13.101-)”. Por tal motivo hizo lugar
a la excepcion articulada y declard la inadmisibilidad de la
demanda.

No obstante, posteriormente en la causa “Kel Ediciones
S.A.” Y7 la Suprema Corte, al hacer lugar a la excepcién in-

15 JCA N° 2 P, causa N° 545, “D"Archivio”, res. del 22/8/2008.

16  SCBA, causa B. 64.768 “Aguas Argentinas S.A. c¢/Provincia de Bs.
As.”, res. del 27/9/2006.

17  SCBA, causa B.65.727 “Kel Ediciones S.A. y otra c¢/Provincia de Bs.
As. (Dcciéon. Rentas)”, res. del 29/9/2010.
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terpuesta por la Fiscalia de Estado, intimé a la actora “a dar
cumplimiento a la exigencia del pago previo de las sumas que
cuestiona en concepto de obligaciones tributarias, con aperci-
bimiento de desestimar por inadmisible la pretension (art. 19
incs. 1°y 2°% 35 1nc. 1°, 1 y 36 inc. 2°, ‘¢’ de la ley 12.008 -texto
segun ley 13.101-; causas B. 65.256 ‘Red Hotelera Iberoame-
ricana S.A., res. del 24-XI-2004 y sus citas; B. 64.768 ‘Aguas
Argentinas S.A., res. del 27-1X-2006)”.

Cabe destacar que no se desprende de los considerandos de
la resolucion cuéales fueron los motivos del cambio de criterio.
Por el contrario, en la parte resolutiva se cita la causa “Aguas
Argentinas” que sent6 el criterio contrario.

Consecuentemente, la parte actora puede entonces dar
cumplimiento con el requisito del art. 19 del CCA en forma
previa a la interposiciéon de la demanda y acreditar el mismo
acompanado el comprobante de pago con la demanda 8. Tam-
bién podra hacerlo con posterioridad a la interposicion de la
misma, ya sea voluntariamente antes de que el juez se pro-
nuncie respecto de la admisibilidad formal de la pretension y
ordene el traslado de la demanda, o mediando intimacién ofi-
ciosa del juez o a consecuencia del acogimiento de la excepcion
prevista en el art. 35 inc. 1 apartado 1) del CCA.

No obstante, cabe admitir también la posibilidad de cum-
plimiento voluntario no s6lo con posterioridad a la notificaciéon
de la demanda sino incluso luego de planteada la excepcién de
inadmisibilidad por incumplimiento del recaudo en estudio.

Asi, la Camara de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo de Mar del Plata, en la causa “Constructora Sudameri-
cana SRL” ', en un pronunciamiento sumamente interesante
y esclarecedor, analizo si el hecho de haber abonado la actora

18  Conf. ConpoRELLI, Enrique L., “Aspectos esenciales del solve et repete
en la Provincia de Buenos Aires: a diez afos de su funcionamiento”, en Practica
Integral Buenos Aires, Afio VI, N° 61, Marzo 2014, Errepar, pag. 38

19 CCAMP, causa G-1231-BB1 “Constructora Sudamericana SRL”, res
del 17/12/2009.
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la suma correspondiente al cumplimiento del requisito del sol-
ve et repete luego de interpuesta y sustanciada la excepcion de
inadmisibilidad (por incumplimiento del recaudo previsto en
el art. 19 del CCA) planteada por la Municipalidad demanda-
da, import6é una subsanacion tardia y no prevista de un requi-
sito procesal de la accién (lo que conllevaria el rechazo de la
pretension de actora).

La Camara consider6 que “del juego armonico de los ar-
ticulos 19 y 31 del C.P.C.A. se desprende una etapa de exa-
men oficioso de admisibilidad de la pretensién por parte del
juez de la causa, quien se encuentra compelido a evaluar
la presencia de los recaudos de procedibilidad de la acciéon
para habilitar la instancia judicial antes de dar traslado de
la demanda. Asi, en el particular supuesto del recaudo del
pago previo, frente a la constatacién de que aquél resulta
exigible y que no se ha cumplimentado, el magistrado debe
intimar al accionante para que en el plazo de 10 dias lo efec-
tivice, bajo apercibimiento de desestimar por inadmisible la
pretension”.

Agreg6 el tribunal que “sorteado el mentado estadio proce-
sal sin que se haya dado cumplimiento al recaudo -como acon-
tecid en la especie frente a la ausencia de intimacién por parte
del a quo a pesar de haber ordenado el traslado de la demanda
(cfr. fs. 109)- queda a disposicion de la accionada la posibilidad
de plantear una excepcion de inadmisibilidad de la pretension
en los términos del art. 35 inciso 1° apartado 1) del C.P.C.A.,
circunstancia que aconteci6 en la especie segun escrito de fs.
165 y que motivara la sustanciacién de fs. 170 y el responde
de fs. 172. Bajo la plataforma normativa resefiada y a tenor
del derrotero procesal indicado, el ordenamiento ritual con-
tencioso administrativo delimita en el art. 36 las atribuciones
del magistrado de grado en cuanto al alcance de la admisién
de las excepciones, senalando -para el caso particular exami-
nado- la lisa y llana declaracion de inadmisibilidad frente a
la constatacién del incumplimiento del recaudo del art. 19 del

C.P.C.A. cuando éste sea exigible [cfr. art. 36 inciso 2° aparta-
do d) del C.P.C.A.]".
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La Camara considera que desde esta perspectiva, parecie-
ra asistirle razon a la Municipalidad demandada en su cri-
tica al pronunciamiento del juez de grado que impugna. Sin
embargo, senalé que la solucién que se propone en el escrito
recursivo, al intentar que la CAmara omita ponderar el hecho
del posterior pago de la suma reclamada en el acto impug-
nado en el presente proceso, conlleva “la consagracién de un
excesivo rigor formal (cfr. C.S.J.N. Fallos, 324:3722, por remi-
si6n al dictamen del Procurador General), incompatible con
lo dispuesto por el art. 15 de la Constitucion de la Provincia
y por ello contrario al principio favor actionis (doctr. causas
C.S.J.N., Fallos, 311:689; 312:1017; 312:1306; entre otros;
S.C.B.A., causas B. 51.974, ‘Choix’, sent. del 21-VI-2000 y B.
57.700 ‘Montes de Oca’, sent. del 10-IX-2003)”.

Luego de citar los precedentes jurisprudenciales de la Cor-
te Suprema de la Nacion y de la Suprema Corte local que dan
cuenta del fundamento y finalidad del solve et repete, como asi
también de aquellos otros precedentes en los que se ha mo-
rigerado su aplicacién mediante la consagracién de numero-
sas excepciones, y de recordar que ha sido el propio legislador
provincial quien le ha quitado el rigorismo de otros tiempos
al recaudo examinado, dejando en manos de los jueces la po-
sibilidad de no exigirlo cuando pudiera configurarse un su-
puesto de denegaciéon de justicia (art. 19 inc. 3 “a” del CCA),
la Camara concluy6 que “frente a tal escenario normativo y
jurisprudencial, mal podria convalidarse la declaracion de in-
admisibilidad de la pretensiéon en supuestos cuando -como en
la especie- previo a resolverse la defensa de inadmisibilidad
de la pretensién, la parte actora satisfizo el recaudo del art.
19 del C.P.C.A. cuando éste pudiere ser exigible. Como bien
ensena la Ministra Argibay en su voto (cfr. C.S.J.N. in re S
451. XL. Recurso de hecho ‘Serdoch, Eduardo Manuel c/Ad-
ministradora Federal de Ingresos Publicos-Direcciéon General
Impositiva’, sent. de 22-05-2007), la prescindencia del mas mi-
nimo escrutinio orientado a establecer la veracidad del pago
declarado, confiere a la regla solve et repete un alcance incons-
titucional”.

174



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

C) Excepciones a la exigibilidad del pago previo

En el inc. 3 del art. 19 se han contemplado dos excepciones
a la exigibilidad del pago previo, las que parecen seguir los
lineamientos jurisprudenciales establecidos por la Corte Su-
prema de Justicia de la Nacion en la materia.

Se trata de los siguientes supuestos: a) Cuando su imposi-
cién configurase un supuesto de denegaciéon de justicia 2°, y b)
Cuando se deduzca una pretensiéon meramente declarativa 2,
sin perjuicio, en este caso, de la facultad estatal de promover
la ejecucion fiscal por via de apremio.

D) Acreditacion y prueba de la excepcion prevista en el art.
19, inc. 3, apartado “a” del CCA

Respecto de las citadas excepciones a la exigibilidad del
pago previo, resulta de particular interés la consagrada en el
apartado “a” del inc. 3 del art. 19, particularmente en lo que
hace a su acreditacién y prueba.

La Suprema Corte local tradicionalmente aplic6 en for-
ma estricta la regla del solve et repete sin morigeraciones.
Asi, en la causa “Aguas Argentinas S.A.” 22, luego de recor-
dar que es doctrina reiterada de la Corte Suprema de la
Nacién que la exigencia del pago previo como requisito de
viabilidad de recursos judiciales no es contraria -en si- a
los derechos de igualdad y defensa en juicio (Fallos, 155:96;
261:101; 278:188; 307:1753, entre otros) y de reconocer que
“es dable admitir la posibilidad de atenuar el rigorismo del

20  Conf. CSJN Fallos, 285:302, 319:3415, 321:1741, 322:1284; 324:3722,
entre otros. Esta excepcién parece ser una valvula de escape a una posible de-
claracién de inconstitucionalidad de la norma, y permite armonizar el precepto
en cuestién con el principio de tutela judicial continua y efectiva y de acceso
irrestricto a la Justicia consagrados en el art. 15 de la Constituciéon provincial.

21 Conf. CSJIN Fallos, 310:606, 311:1459, 311:2104, 312:1003, entre
otros.

22 SCBA, causa B. 64.768, “Aguas Argentinas S.A.”, res. del 27/9/2006.
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principio solve et repete en eventuales supuestos de excep-
ciébn que involucren situaciones patrimoniales concretas
de los obligados, a fin de evitar que el pago previo se tra-
duzca en un real menoscabo de garantias que cuentan con
proteccién constitucional (Fallos, 285:302 y 322:337), ello
es a condiciéon de que el interesado, ademas de alegar la
desproporcién del monto intimado o la falta inculpable de
los medios necesarios para hacer frente al pago del tributo
(cfr. Fallos, 295:314; 319:3415 y ‘Agropecuaria Ayui S.A.,
sentencia del 30-VI-1999, entre otras), aporte elementos
precisos de juicio que constituyan indices reveladores de su
estado patrimonial particular (Fallos, 250:208; y votos de
los doctores Fayt, Lorenzetti y Argibay en la causa CSJN
C.3669.XXXVIII. ‘Centro Diagnoéstico de Virus S.R.L. ¢/Ad-
ministracion Federal de Ingresos Publicos-DGI’, sentencia
del 16-1X-2004)”, considerd que a fin de exceptuar al accio-
nante del cumplimiento del solve et repete era necesario que
se evalte la situaciéon patrimonial concreta de los obligados
puesto que sbélo de ese modo puede apreciarse si ese pago
previo se traduce en un real menoscabo de la defensa en
juicio. También remarcé que “no basta, por consiguiente,
atender inicamente a la desproporcion entre el importe exi-
gido y el patrimonio sino més bien, a la posibilidad de que
se torne ilusorio en funcién del desapoderamiento de bienes
que podria significar (cfr. causa B. 65.684, ‘Albezan S.R.L. y
otros’, res. del 24-VIII-2005)”. Finalmente valor6 que “la ac-
cionante -mediante la documentacién acompanada- no cum-
ple con su carga de probar a través de indices reveladores,
la desproporcionada magnitud en relacién a la concreta ca-
pacidad econdémica y la falta inculpable de los medios perti-
nentes para enfrentar la erogacién, limitandose a plantear
-en términos hipotéticos- para el caso la imposibilidad de
pago, e indicando solamente balances imprecisos y autorre-
ferenciales con meras esquematizaciones genéricas acerca
de los flujos de inversion y el impacto de la crisis, montos en
ejecucion y actividad comercial con que la firma prestadora
se 1dentifica”.
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No obstante, posteriormente, en la causa “Carba S.A.” 3, la
Suprema Corte flexibiliz6 su tradicional criterio restrictivo en
la materia. En el caso, la actora habia logrado demostrar me-
diante una pericia contable que la suma correspondiente a la
tasa municipal reclamada, era de similar orden de magnitud
de los principales rubros del costo de la actividad gravada. El
tribunal consideré que “acreditada la desproporcionada mag-
nitud respecto de la concreta capacidad economica del accio-
nante que torna ilusorio su derecho en razén del importante
desapoderamiento de bienes que significaria su cumplimiento
(cfr. Fallos, 247:181; 250:208; 307:1753 y 312:2490), no resul-
ta exigible el pago previo (art. 19 ap. 3°, ley 12.008, texto se-
gun ley 13.101), pues verosimilmente obstaculiza el acceso a
la justicia (art. 15 de la Constitucién provincial)”.

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrati-
vo de La Plata, en la causa “D’Archivio” 2%, sefial6 que si bien
no resultaria exigible el pago previo cuando su imposicién
configurase un supuesto de denegaciéon de justicia, por encon-
trarse verosimilmente obstaculizado el acceso a la Justicia,
tal situacion no se encontraba configurada en el caso. Ello asi
pues no se logré probar que la exigencia del pago previo de la
cantidad dineraria determinada por el organismo recaudador,
configuraria un grave menoscabo al derecho de defensa de los
actores, desde que no se acreditan datos de los cuales resul-
te la imposibilidad inmediata de obtener recursos para cubrir
el recaudo formal aludido, ni, por ende, que su cumplimiento
acarrearia un supuesto de denegaciéon de justicia en los térmi-
nos del art. 19 inc. 3, apartado “a” del CCA, o que promedien
las circunstancias que excluyan su exigibilidad en este caso.

Respecto de esta ultima manifestacion, corresponde tener
presente que, en la causa “Borettini” ?°, la Camara platense
hizo lugar a la apelacion y dejo sin efecto la resolucién del Juz-

23  SCBA, causa B. 56.707, “Carba S.A.”, res. del 23/4/2008.
24  CCALP, causa N° 9746, “D’Archivio”, res. del 3/6/2010.
25  CCALP, causa N° 4743-M, “Borettini”, res. del 12/4/2007.
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gado de 1° Instancia en lo Contencioso Administrativo N° 1 de
Bahia Blanca que intimaba al cumplimiento del pago previo.
Senal6é que la pretensiéon articulada reconoce, en el cuestio-
namiento de la conducta administrativa, la invocacién de la
regla del debido proceso adjetivo, en cuanto es la forma en que
la obligacién tributaria ha sido determinada a través del pro-
cedimiento establecido en el articulo 50 del Cddigo Fiscal -t.o.
2004 y modif.- y su reglamentaciéon (conocido como liquidacién
express), la razon de sus agravios. Por lo tanto, entendié que
al quedar centrada la polémica en la imposibilidad de ejercicio
del derecho de defensa en sede administrativa, exigir el pago
previo en el caso configuraria un supuesto de denegacién de
justicia en los términos del articulo 19 inc. 3 “a” del CCA 25
pues, si ésa es la condicidon para reivindicar la garantia cons-
titucional, que se le reprocha insatisfecha al acto administra-
tivo, la exigencia del pago previo desborda los limites de lo
razonable.

El mismo tribunal, en la causa “Loépez” 27, confirmé el re-
chazo de la excepcién de pago previo dispuesta por el Juzgado
de Primera Instancia en lo Contencioso Administrativo N° 2
de La Plata, con cita del precedente “Borettini”, destacando
que la imposibilidad del ejercicio del derecho de defensa en
sede administrativa denota que la exigencia del pago previo,
en el caso configuraria un supuesto de denegacion de justicia
en los términos del art. 19 inc. 3, apartado “a” del CCA, por
exceder los limites de lo razonable ante la reivindicaciéon de la
garantia constitucional.

Por su parte, el Juzgado de 1* Instancia en lo Contencioso
Administrativo n° 3 de La Plata, en la causa “Enod S.A.” 28,
consideré que en el caso la accionante habia logrado prima
facie demostrar “que el pago del tributo cuestionado le oca-
sionaria una afectaciéon patrimonial de importancia (ver, do-

26  Conf. CCALP, causa N° 3905 “Berstein”, res. del 5/12/2006.
27  CCALP, causa N° 11.550, “Lépez”, res. del 22/3/2011.
28 JCA N° 3 LP, causa N° 17.441 “Enod S.A.”, res. del 8/11/2011.
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cumentacion, estados contables y certificacion contable acom-
panados como anexos XIV, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX
y XXI del expediente N° 16.877 en el que tramité la medida
cautelar anticipada vinculada a la pretensién articulada en
autos -fs. 211/290- y copia de la certificacién contable respec-
to de la situacion patrimonial del co-accionante, Sr. Lapiduz,
obrante a fs. 20/23 de autos), en funcién de la desproporciona-
da magnitud del monto reclamado respecto de la concreta ca-
pacidad econémica de los accionantes, tornando ilusorios sus
derechos en razén del importante desapoderamiento de bienes
que significaria el cumplimiento del solve et repete (cfr. Fallos,
247:181; 250:208; 307:1753 y 312:2490)”. Por lo tanto, enten-
di6 que el caso encuadraba “en la prevision contemplada en el
inc. 3 del art. 19 del CCA debiéndose, en consecuencia, eximir
a los accionantes de cumplir con el requerimiento procesal del
solve et repete, pues verosimilmente obstaculiza el acceso a la
justicia (art. 15 de la Constitucién provincial; SCBA causa B.
56.707, ‘Carba S.A. contra Municipalidad de Tandil’, Sent. del
23-IV-2008)”.

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrati-
vo de San Martin, considerd que corresponde excluir al accio-
nante de la aplicacién del pago previo siempre que demuestre
en forma contundente la imposibilidad de pago o que el con-
tribuyente deba desprenderse de algtin bien de su patrimonio
para hacer frente a la obligacién 2.

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administra-
tivo de Mar del Plata, en la causa “Centro Integral del Com-
putador SRL” 3°, eximi6 del cumplimiento del solve et repete a
la firma actora, por considerar acreditado, mediante un dicta-
men pericial, que la misma presentaba una endeble situacion
patrimonial en relacién a la deuda determinada por el ente

29  CCASM, causa N° 905, “Loreal Argentina S.A.”, res. del 30/4/2007; y
causa N° 906/07, “CCBA S.A.”, res. del 22/6/2007.

30 CCALP, causa N° D-2152-MP1, “Centro Integral del Computador
SRL”, res. del 13/12/2012.

179



Miguel H. E. Oroz -Director-

recaudador provincial, lo que determinaba la incapacidad eco-
noémica de la accionante para afrontar el depdsito del monto
tributario impugnado.

Dicho tribunal también excluy6 de la aplicaciéon de este
recaudo a una sociedad quebrada 3!, pues al encontrarse en
tal estado, mal podria efectuar maniobras fraudulentas ten-
dientes a insolventarse o dilatar el proceso, cuando la admi-
nistraciéon y liquidacién de sus bienes se encuentra a cargo
del Juez del proceso universal. Asimismo, consider6 que “mas
alla de la imposibilidad de pago por mediar decreto de falen-
cia -y consecuente desapoderamiento-, imponer a la parte re-
currente el cumplimiento -pago previo- de la determinacion
tributaria emergente de la resolucién administrativa dictada
-aqui impugnada-, conllevaria la anticipacién de un pago por
parte de la fallida con evidente afectacién de la regla pars
conditio creditorum, de raigambre concursal (art. 16 de la ley
24.522), 1o que en modo alguno tampoco luce admisible”. No
obstante, desestimé el pedido de similar alcance, formulado
por una persona fisica, responsable solidaria respecto de una
sociedad quebrada, pues considerd que los efectos de la quie-
bra no podian proyectarse hacia la situacién particular del
peticionante 22,

Cabe senialar que la situacién de los sindicos concursales
que se presentan impugnando actos determinativos de obli-
gaciones tributarias en los que se los considera responsables
solidarios, ha merecido un tratamiento particular. Asi, el Juz-
gado de 1% Instancia en lo Contencioso Administrativo n° 1
de La Plata, en la causa “Gibert” 23, considerd que se encon-
traban reunidas las condiciones establecidas en el apartado
“a” del 1nc. 3 del art. 19 del CCA, toda vez que el accionante
logré acreditar, prima facie, “la imposibilidad de afrontar el
pago en cuestion, de acuerdo con las probanzas agregadas en

31 CCALP, causa N° D-1815-MP2, “Norpetrol S.A.”, res. del 28/4/2011.
32  CCALP, causa N° D-1813-MP2, “Sierra Martinez”, res. del 19/5/2011.
33 JCA N° 1 LP, causa N° 16382, “Gibert”, res. del 29/3/2010.
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el incidente de beneficio de litigar sin gastos, que asimismo
se trata de una persona fisica a quien se le pretende hacer
solventar una obligacién que excede la disponibilidad econé-
mica de cualquier ciudadano y a quien se le endilga respon-
sabilidad por el hecho de haber ejercido la funciéon de sindico
concursal, no existiendo disposiciéon alguna en la ley de con-
cursos y quiebras que lo obligue de forma solidaria e ilimitada
por las deudas contraidas por el fallido”. Concluyé que dichas
circunstancias evidenciaban que en el caso la exigencia del
solve et repete configuraria un claro supuesto de denegacion de
justicia, que amerita su no aplicacion al caso (art. 19 inc. 3 ap.
“a” del C.C.A. y art. 15 de la CPBA), por lo que resolvié recha-
zar la excepcién de pago previo opuesta por la demandada y
eximir al accionante del cumplimiento del recaudo establecido

en el art. 19 del CCA.
E) Formas de sustitucion del pago previo

1) El criterio tradicional de la Suprema Corte de la Provin-
cia de Buenos Aires

Conforme el criterio tradicional de la Suprema Corte pro-
vincial, el depdsito judicial del impuesto discutido resultaba
ineficaz a fin de cumplimentar con el recaudo del pago previo.
Asi, durante la vigencia del Cédigo Varela, que contemplaba
este recaudo de admisibilidad formal de la pretension en su
art. 30 34,

La Suprema Corte invariablemente considerd que el pago
debia ser efectivizado con anterioridad a la promocion de la
demanda judicial ?. Asi, en la causa “Mutual de ayuda entre

34  Art. 30: “Cuando la resoluciéon administrativa que motivase la de-
manda, en su parte dispositiva, ordenase el pago de suma alguna de dinero,
proveniente de liquidaciéon de cuentas o de impuestos, el demandante no podra
promover la accién sin abonar previamente la suma referida”.

35  Conf. SCBA causas B.48.839, “Bigatti de Moujan”, res. del 10/5/1983;
B.55.283, “Pertenecer S.A. de ahorro para fines determinados”, res. del
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asociados y adherentes al Circulo Italiano”, considerd que “el
requisito exigido por el art. 30 del C.P.C.A., traducido en la
locucién ‘solve et repete’ debe considerarse como cuestion pre-
judicial; es decir, que el pago de la obligaciéon debe ser previo
a la interposicion de la accién judicial, pues la finalidad de la
norma citada es preservar el normal desenvolvimiento de las
finanzas publicas, poniéndolas a cubierto de argucias procesa-
les o expedientes dilatorios” 3¢,

Como sostienen CAsSSAGNE y PERRINO cuando “el respectivo
importe no podria ser abonado sin que se provocase al actor un
importante desapoderamiento de bienes con grave afectacion
del normal desenvolvimiento de su giro comercial, numerosos
tribunales admiten su sustitucién o remplazo por algiin medio
que garantice su efectiva satisfaccion, tales como la contrata-
cién de un seguro de caucioén, garantias reales, etcétera” *’. Es,
en definitiva, una forma de morigerar los efectos que se pue-
den derivar del incumplimiento de la exigencia bajo analisis.

Sin embargo ésa no ha sido la linea que tradicionalmente ha
seguido la Suprema Corte bonaerense, que rechazé una deman-
da en la que el actor reconocia no haber pagado la suma cuya
repeticién perseguia, y consideraba que la exigencia del pago
previo debia juzgarse cumplida mediante el depdsito judicial
efectuado a la orden del tribunal. Sostuvo en dicha oportunidad
la Suprema Corte que si la exigencia del pago previo procura la
normal y oportuna percepcion de los recursos ordinarios del fis-
co, resulta ineficaz a ese fin que la suma sea depositada oficiosa
y unilateralmente en una cuenta judicial, pues tal procedimien-
to no constituye siquiera un pago en los términos de las normas
que rigen el instituto (arts. 756, 758, 759, 761 y conc. del CC) *.

14/121993 entre otras.

36  SCBA, causa B.58.642, “Mutual de ayuda entre asociados y adheren-
tes al Circulo Italiano”, res. del 14/7/1998.

37  CassaGNE-PERRINO, El Nuevo Proceso..., op. cit., pag. 315.

38 Conf. SCBA, causa B.54.068, “Automévil Club Argentino”, res. del
28/9/1993.
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La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administra-
tivo de San Martin, en la causa “Kraft Foods Argentina S.A.”
3 entendié que correspondia desestimar la garantia bancaria
ofrecida en subsidio por la actora equivalente al importe cues-
tionado; con cita del precedente citado en el parrafo anterior
senalé que “al respecto, la SCBA ha entendido que: debe re-
calcarse que si la exigencia del pago previo procura la normal
y oportuna percepcién de los recursos ordinarios del fisco, es
obvio que resulta ineficaz a ese fin que la suma sea integrada
con un seguro de caucién, pues tal procedimiento no constitu-
ye siquiera un pago en los términos de las normas que rigen
el instituto (conf. doctrina causa B. 54.068, ‘Automovil Club
Argentino’, resolucién del 28/9/1993)”.

El mismo tribunal, en la causa “Atanor S.A.” 4, también
desestimo la presentacién de un seguro de caucién como susti-
tuto del requisito del pago previo.

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administra-
tivo de La Plata, si1 bien tampoco ha admitido como sustituto
del solve et repete la presentacion de un seguro de caucién 4,
parece tener una postura levemente mas receptiva, pues en
distintas oportunidades consideré cumplido el requisito del
pago previo con las constancias de pago de las cuotas de una
moratoria impositiva, siempre que con las cuotas abonadas se
constate el pago de una suma que alcance el monto consignado
en el acto impugnado 2.

En doctrina, Oroz propicia la admisién del seguro de cau-
cién con sustento en la sentencia de la CSJN dictada en la

39 CCASM, causa N° 983/07, “Kraft Foods Argentina S.A.”, res. del
6/7/2007.

40  CCASM, causa 3027, “Atanor S.A.”, res. del 18/9/2012.

41  CCALP causas N° 3309, “Circulo Médico de General Arenales”, res.
del 4/8/2009; N° 12.195, “Edesur S.A.”, res. del 10/11/2011; y N° 13.559, “Mera-
nol SACI”, res. del 6/2/2013.

42 Conf. CCALP causas N° 3084, “Orbis Mertig San Luis S.A.I.C.”, res.
del 4/7/2013 y N° 13.570, “Cepas Argentinas S.A.”, res. del 3/9/2013.
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causa “Origenes AFJP ¢/AFIP-DGI” del 4/11/2008, en la cual
se dejo sin efecto lo decidido por la Sala I1I de la Camara Fede-
ral de la Seguridad Social, valorando que el cumplimiento del
solve et repete se encontraba abastecido con la presentacion de
la pdliza de seguro de caucién (la Camara habia considerado
que la misma no tenia idoneidad para garantizar el interés
fiscal comprometido) *°.

2) La injusticia derivada de una aplicacion estricta del cri-
terio tradicional

La modernizacion e informatizacion de las agencias de re-
caudacién tributaria, trajo consigo en muchos casos el incon-
veniente de que los sistemas utilizados para la expedicién de
la boleta de pago no permitian discriminar los conceptos in-
cluidos y excluidos del solve et repete, concediendo como tnica
posibilidad el pago de la totalidad de la deuda (esto es, inclu-
yendo intereses, multas y recargos).

En esas condiciones, podria ocurrir que, ya sea de oficio,
al analizar la admisibilidad formal de la pretensiéon previo al
traslado de demanda, o a pedido de la demandada, al hacer
lugar a la excepcion prevista en el art. 35 inc. 1 apartado 1) del
CCA, el juez intime a la accionante el pago de la suma deter-
minada, en el plazo de 10 dias bajo apercibimiento de deses-
timar por inadmisible la pretension (art. 19 inc. 2 del CCA);
con lo cual, frente a la imposibilidad de cumplir con dicho pago
(salvo que acepte hacerlo por una suma considerablemente
mayor a la exigida por la ley procesal, o bajo mecanismos de
dificultosa implementacién) en razéon de las deficiencias tecno-
logicas apuntadas -que no le son imputables al accionante-, se
correria el riesgo de provocar una ilegitima y arbitraria dene-
gacion de justicia.

43  Oroz, Miguel H. E., “El pago previo y la sustitucion por el seguro de
caucién”, en Enfoques de la realidad tributaria, N° 1, ps. 95/98. Libreria Edito-
ra Platense, La Plata 2012.
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3) La morigeracion del criterio de la Suprema Corte en la
causa “Kel Ediciones S.A.”

Esta cuestion se le planted a la Suprema Corte en la causa
“Kel Ediciones S.A.” * donde debié analizar los alcances del
solve et repete, esta vez a la luz de lo normado en el art. 19 de
la ley 12.008 y modificatorias.

Como ya se senald precedentemente, en el marco de dicha
causa la Suprema Corte habia hecho lugar a una excepcién de
inadmisibilidad fundada en incumplimiento del pago previo
exigido por el art. 19 del CCA, y habia formulado una intima-
cién al accionante para que acredite el pago en los términos
del inc. 2 de la referida norma.

Notificada de dicha intimacién, la firma actora se presen-
ta ante el tribunal manifestando que solicité a la autoridad
tributaria provincial que expidiera la boleta de pago manual
a fin de poder abonar el capital de la deuda en discusién, sin
recibir respuesta formal alguna al respecto, destacando que,
extraoficialmente, se le comunicé en la Agencia de Recauda-
cion de Buenos Aires que el sistema informatico s6lo permitia
emitir volantes de pago conteniendo el importe de deuda glo-
bal y que no era posible la emisién manual de un comprobante
de pago unicamente por el capital de la deuda determinada.

Por ello procedi6 a depositar en la cuenta de autos la suma
correspondiente a la deuda determinada en concepto de Im-
puesto sobre los Ingresos Brutos, dando la misma en pago y
autorizando su transferencia al organismo recaudador.

La Suprema Corte, luego de reiterar su tradicional criterio
conforme al cual “la exigencia del pago previo procura la nor-
mal y oportuna percepcion de los recursos ordinarios del fisco,
por ello resulta ineficaz a ese fin que la suma sea depositada
oficiosa y unilateralmente en un cuenta judicial, pues tal pro-
cedimiento no constituye siquiera un pago en los términos de

44  SCBA, causa B.65.727, “Kel Ediciones S.A. y otra c¢/Provincia de Bs.
As. (Dcciéon. Rentas)”, res del 19/10/2011.
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las normas que rigen el instituto (arts. 756, 758, 759, 761 y
conc. del CC)” (causa B. 54.068 “Automovil Club Argentino”
res. 28/9/1993), considerd que en el caso sub examine corres-
pondia apartarse de dicho criterio, en atenciéon a la conducta
diligente desarrollada por la parte actora, que requiri a la
autoridad demandada la expedicién de una boleta de pago ma-
nual a fin de dar cumplimiento con el pago previo ordenado
por el Tribunal, sin obtener respuesta alguna *.

Sobre la base de lo senialado y en atencién a las particulares
circunstancias de la causa, la Suprema Corte entendié que
correspondia considerar validos el depdsito judicial y la dacién
en pago de la suma reclamada a efectos de dar cumplimiento
con el pago previo que le fuera exigido al accionante bajo aper-
cibimiento de desestimar su pretension. Ello asi pues enten-
di6 que “la solucién contraria implicaria la desestimaciéon de
la demanda en funcién de un incumplimiento que no le resulta
imputable a la accionante sino a la omisién de la autoridad
demandada en poner a disposicién de aquélla los mecanismos
adecuados para poder cumplimentar con la exigencia del pago
previo con el alcance determinado en autos” *6.

Acto seguido, en el considerando III, el Tribunal pasé a con-
siderar si la suma depositada se correspondia con la que debia
depositarse en concepto de pago previo. Comenzo por recordar
que la exigibilidad del pago previo esta sujeta a la existencia
de una liquidaciéon administrativa que determine concreta-
mente el monto adeudado *’, y que ante la ausencia de una
liquidacion firme que comprenda los intereses resulta correcto
depositar la suma originalmente determinada, pues no es a la
actora a quien corresponde practicar la liquidacion .

45  Conf. SCBA, causa B.65.727, “Kel Ediciones S.A. y otra c¢/Provincia de
Bs. As. (Dccion. Rentas)”, res del 19/10/2011, considerando II.

46 Ib.1id.

47  Conf. SCBA, causa B.48.288, “R.P. Scherer Arg SAIC” del 21/12/1982;
AyS 1987-V-535 y 1990-11-329.

48 AyS 1987-11-613.
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Luego entendié que en el caso surgia acreditado que el de-
posito efectuado en la cuenta se correspondia con el capital
reclamado en la resolucion determinativa y sumarial impug-
nada, en concepto de deuda por Impuesto sobre los Ingresos
Brutos, con exclusién del monto reclamado en concepto de
multa. Asimismo, frente a la inexistencia de una liquidacién
administrativa comprensiva tanto del capital originario como
de los intereses correspondientes, entendié que la suma depo-
sitada por el accionante resultaba suficiente para tener por
cumplido el pago previo en los términos del art. 19 del CCA.

Finalmente, al resolver tener por cumplida la intimacién
formulada en los términos del art. 19 inc. 2 del CCA con el de-
posito realizado por la accionante y la dacién en pago, requirid
a la demandada individualizar la cuenta bancaria a la que
deberan ser transferidas las sumas depositadas y reanudar
el plazo para contestar la demanda por el término de 30 dias.

Si bien es cierto que existe un antecedente de la Camara
de Apelacién en lo Contencioso Administrativo con asiento
en San Martin, previo al decisorio que venimos comentando,
el mismo presenta ribetes particulares que impiden formar
a partir del mismo una regla aplicable a la generalidad de
los casos. Nos referimos a la causa “Municipalidad de Cha-
cabuco” %, en la que la accionante a fin de dar cumplimiento
con el requisito de pago previo efectud el depdsito del importe
correspondiente a la iltima liquidacién realizada por el Fisco,
en el Banco de la Provincia de Buenos Aires a la orden de la
SCBA, y por su parte consinti6 -en el escrito de demanda- que
dicho importe pudiera ser dispuesto por el demandado. La Ca-
mara dejo sin efecto la decision del juez de grado quien habia
entendido que el depdsito de la actora no era un pago ni tenia
caracter previo. Tal razonamiento, para la Alzada peca, por su
estricta sujecién a la norma en orden a una mera interpreta-
cién literal, de un excesivo rigor formal, incompatible con un

49 CCASM, causa N° 237/05, “Municipalidad de Chacabuco”, res. del
30/8/2005.
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adecuado servicio de Justicia. El tribunal tuvo particularmen-
te en cuenta que la actora era un municipio y que el pago de
los fondos reclamados por la Direccién Provincial de Rentas,
cuya legitimidad discutia en dicho proceso, también podian
implicar para la Comuna un entorpecimiento en el devenir de
sus propias finanzas. Como vemos, las particulares circuns-
tancias del caso (que ambas partes del proceso sean sujetos
de Derecho Publico), impidieron que la admision del depdsito
judicial se generalizara como mecanismo sustituto del pago
previo.

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrati-
vo de La Plata ha adoptado posteriormente igual criterio que
la Suprema Corte, si bien ha sido méas rigurosa que el Cimero
Tribunal local, pues admitié el depdsito judicial de la suma
correspondiente al cumplimiento del solve et repete en un caso
en el que la actora se presentd con un escribano en las ofi-
cinas del ente recaudador quien constaté la inexistencia de
formulario alguno que permita realizar el pago con el alcance
establecido por el requisito del pago previo *°, pero rechazo la
posibilidad del depdsito judicial en otro caso en el que no se
habia acreditado la imposibilidad de realizar el pago °'.

4) Condiciones necesarias para que el depdsito judicial re-
sulte eficaz a fin de cumplimentar el pago previo

En un breve pronunciamiento, que para muchos pudo ha-
ber pasado inadvertido, la Suprema Corte bonaerense, con
una buena dosis de realismo y adaptandose a las circunstan-
cias actuales, morigerd su concepcién tradicional respecto de
como deberia cumplirse con el recaudo del pago previo.

Adoptando una actitud mesurada, sin pretender extender
las consecuencias de lo decidido por la Suprema Corte en la

50 CCALP, causa N° 14.436, “INC S.A. y otros”, res. del 21/11/2013.

51 CCALP, causa N° 13.523, “Vicente Zingaro e Hijos S.A.”, res. del
12/12/2013.
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causa “Kel Ediciones S.A.” a supuestos diferentes de los plan-
teados en el caso, podemos senalar que el Cimero Tribunal
bonaerense acepta el depdsito judicial como medio de cumpli-
miento del solve et repete, bajo las siguientes condiciones:

-Que exista orden judicial requiriendo al accionante el cum-
plimiento del solve et repete.

-Que dicho requerimiento se haya formulado con la intima-
cion contemplada en el inc. 2 del art. 19 del CCA, conforme la
cual, en caso de no procederse al pago en el plazo de 10 dias,
se desestimara por inadmisible la pretension.

-Que se encuentre acreditada la intenciéon de la accionante
de proceder al pago por los mecanismos normales y ordinarios
y el rechazo o falta de respuesta por parte de la autoridad
tributaria.

-Que el depésito se haya realizado en la cuenta de autos y
que medie dacion en pago de la suma depositada.

-Que la suma depositada se corresponde con el capital re-
clamado en concepto de tributo, o con el capital y los intereses,
siempre que en forma previa a la interposiciéon de la demanda
exista liquidacion aprobada que comprenda a estos ultimos.

-Que la resolucion judicial que acepte el depdsito como me-
dio de cumplimiento del pago previo, oficie a la autoridad de-
mandada a fin de que denuncie la cuenta bancaria en la cual
habra de transferirse la suma depositada y dada en pago.

F) Improcedencia de medida cautelar para impedir la apli-
cacion del solve et repete

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrati-
vo de San Martin, en la causa “Kraft Foods Argentina S.A.” %%,
considerd que no le asistia razon al apelante en cuanto a que
el juez de grado debié tratar la medida cautelar solicitada en
forma previa a cursar la intimacién de cumplimiento del pago

52 CCASM, causa N° 983/07, “Kraft Foods Argentina S.A.”, res. del
6/7/2007.
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previo. Asi, luego de recordar que las medidas cautelares son
accesorias de la pretension principal objeto de la demanda y
se disponen a fin de que en el interin se desarrolle el proceso
principal y no se torne ilusoria la sentencia a dictarse 3, des-
taco que “a este respecto, cuadra poner de resalto que la SCBA
en supuestos analogos al presente, aunque con la anterior co-
dificacién que en términos similares contemplaba al instituto
en examen, ha expresado que: ‘No corresponde que sea decre-
tada la medida cautelar especifica del proceso administrativo,
reglada por los arts. 22 y 23 CPCA. que procede en relacion a
los actos que son objeto de impugnacién en la demanda, cuan-
do por su intermedio se persigue suspender intimaciones de
pago de sumas provenientes de liquidaciones de cuentas de
impuestos o tasas en la inteligencia de que una solucién con-
traria colisionaria con lo preceptuado por el art. 30 de aquel
cédigo, que -congruente con lo sefialado por el art. 4- consagra
el principio del pago previo de las sumas correspondientes a li-
quidaciones de tributos como requisito de procedencia formal
de la demanda en la que se pretende cuestionar la legitimidad
de los actos que los han determinado’ (Sup. Corte Bs. As., B.
59.015, I 21/4/1998, ‘Apezteguia’)”.

Consideramos que esta solucién resulta criticable. En pri-
mer lugar ninguna norma supedita el dictado de una medida
cautelar al cumplimiento del pago previo, sea que ésta sea
solicitada en forma previa a la interposicién de la demanda,
conjuntamente con la misma o con posterioridad. Por lo tan-
to, la adopcién de una medida cautelar de suspensién de los
efectos del acto administrativo dispuesta respecto de un acto
determinativo de una obligacién tributaria torna inexigible lo
dispuesto en dicho acto y, consecuentemente, no sélo no podra
iniciarse o continuarse un proceso de apremio sobre la base
del mismo, sino que tampoco podra requerirse el cumplimien-

53 Con cita de los precedentes de dicha Camara: causa N° 905, “Lo-
real Argentina S.A.”, res. del 30/4/2007; y causa N° 906, “CCBA S.A.”, res. del
22/6/2007.
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to del pago previo de una obligacién tributaria que no resulta
exigible en funcién de encontrarse suspendido el acto que le
sirve de causa. Debe quedar claro que la medida cautelar re-
gulada en el art. 25 del CCA tiene por objeto suspender los
efectos del acto administrativo y no evitar el cumplimiento
del pago previo, esta es simplemente una consecuencia de la
adopcién de dicha medida.

G) Devolucion del monto pagado en concepto de solve et re-
pete en caso de sentencia judicial estimatoria de la pretension

Cabe preguntarse qué ocurre si el accionante dio cumpli-
miento con el recaudo del solve et repete, sea en forma volunta-
ria o como consecuencia de una intimacién por parte del juez
o tribunal, y posteriormente el proceso culmina con el dictado
de una sentencia que hace lugar a la pretension articulada. La
respuesta resulta obvia: declarada judicialmente la ilegitimi-
dad del acto determinativo del tributo (o del acto que impone
una obligacién tributaria, para utilizar la imprecisa termino-
logia del Cédigo), corresponde la devolucion de la suma abo-
nada a fin de cumplimentar con el requisito del solve et repete.

Ahora bien, jcomo ha de efectivizarse dicha restitucion?
Existen dos posibles soluciones:

a) La primera, al transformarse (producto de la sentencia
estimatoria de la pretension) en ilegitimo el acto determina-
tivo del tributo, el pago deviene sin causa, y por lo tanto el
contribuyente debera acudir al procedimiento administrativo
denominado “demanda de repeticiéon” regulado en los arts. 133
a 142 del Cédigo Fiscal a fin de obtener la devolucién del im-
puesto pagado indebidamente.

b) La segunda, consiste en que el juez o tribunal ordene en
la propia sentencia estimatoria de la pretension o posterior-
mente en la etapa de ejecucion de sentencia la restitucién del
monto pagado en concepto de solve et repete.

Consideramos que esta ultima es la solucion mas adecua-
da, no sélo porque es mas rapida y eficaz que la anterior (y en
este sentido resulta congruente con la previsién establecida
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en el art. 64 del CCA, que busca que una vez obtenida la sen-
tencia favorable, la efectivizacion de sus consecuencias no re-
sulte alterada por tramitaciones administrativas que atentan
contra los principios de celeridad y economia), sino también
por entender que al ser el solve et repete un presupuesto de
admisibilidad formal de la pretension exigido por el ordena-
miento procesal administrativo (arts. 19, 31, incs. 2y 3, 32 y
35 inc. 1 apartado “1” del CCA), resulta mucho mas coherente
que sea el propio juez, director del proceso, quien ordene su
devolucién, y no que deba transitar el carril de la demanda
de repeticién en sede administrativa. Ademas, creemos que el
Codigo le otorga suficientes facultades al juez en este sentido
(conf. arts. 50 inc. 1 in fine y 70, 2° parrafo del CCA).

H) La constitucionalidad del solve et repete en la jurispru-
dencia del fuero contencioso administrativo bonaerense

La disposicion del art. 19 del CCA ha sido considerada cons-
titucional por la jurisprudencia mayoritaria del fuero.

Asi, la Camara de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo de San Martin, en las causas N° 983/07 “Kraft Foods
Argentina S.A.” %, “CCBA S.A.” %, “Loreal Argentina S.A.” 6,
“Argencard S.A.” 57, y “Municipalidad de Chacabuco” ®, con cita
de la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cién considerd que el requisito del previo pago no importa, por
si mismo, violacion del art. 18 CN, reconociendo que la Corte
nacional ha morigerado tal exigencia en aquellos casos en los
que existe una desproporcionada magnitud entre la suma que

54 CCASM, causa N° 983/07 “Kraft Foods Argentina S.A.”, res. del
6/7/2007.

55  CCASM, causa N° 906/07, “CCBA S.A.”, res. del 22/6/2007.
56  CCASM, causa N° 905, “Loreal Argentina S.A.”, res. del 30/4/2007.
57  CCASM, causa N° 703/06, “Argencard S.A.”, res. del. 24/8/2006.

58 CCASM, causa N° 237/05 “Municipalidad de Chacabuco”, res. del
30/8/2005.
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el contribuyente debe ingresar y su concreta capacidad econo-
mica o su estado patrimonial, a fin de evitar que el pago previo
se traduzca en un real menoscabo de garantias que cuentan con
proteccién constitucional (conf. Fallos, 285:302; 322:332).

La Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administra-
tivo de Mar del Plata, en la causa “Arenera Zarate S.A.” %9,
desestimo el planteo de los accionantes respecto de la inconsti-
tucionalidad e inaplicabilidad del art. 19, del CCA (considera-
ban que el principio solve et repete resultaba violatorio de los
arts. 11 y 15, Const. prov.; 16, 17 y 18, Const. Nac. y 8, inc. 1,
Pacto de San José de Costa Rica). Para ello recordé que tanto
la Corte Suprema de Justicia de la Naciéon como la Suprema
Corte local han resuelto que la exigencia del pago previo no
resulta contraria a los derechos de igualdad y defensa en jui-
cio, motivo por el cual mal podria postularse que el requisito
exigido por el art. 19 del CCA, genéricamente considerado, re-
sulte lesivo de las normas constitucionales y convencionales
invocadas por los accionantes.

Sin embargo, el Juzgado de 1* Instancia en lo Contencioso Ad-
ministrativo n° 1 de La Plata, en la causa “Gallo Llorente” ©°,
declaré6 la inconstitucionalidad del art. 19 del CCA. Para asi
decidir el juez luego de recordar que el solve et repete fue con-
sagrado por la doctrina de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién, con fundamento en consideraciones relativas a la pro-
teccion de la percepcion inmediata de la renta, que podria verse
frustrada si el contribuyente, por via de apelacién o por otro
medio, pudiera eludir o diferir su pago, considerd que no se ad-
vierte razon juridica alguna para suponer que la mera inter-
posiciéon de una demanda pueda frustrar per se la percepcién o
ejecucion de los tributos cuestionados, todo lo cual evidencia la
irrazonabilidad del valladar impuesto por la normativa local,
teniendo en cuenta el particular sacrificio que éste impone al

59 CCAMP, causa N° (C-2453-DO1 “Arenera Zarate S.A.”, res. del
7/3/2013.

60 JCA N° 1 LP, causa N° 14.437, “Gallo Llorente”, res. del 28/5/2009.
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gjercicio del derecho a la Jurisdiccién. Asimismo recordé que el
art. 15 de la Constitucion provincial, asegura a los ciudadanos
el acceso irrestricto a la Justicia, y el art. 8, inc. 1, Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, dispone que “toda perso-
na tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro
de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, inde-
pendiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley...
para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden
civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter”. Asi, concluyo
que las normas de mayor jerarquia aseguran el derecho de los
contribuyentes a articular todas las defensas que hagan a sus
derechos, vinculadas con la determinacion de sus obligaciones
fiscales y que el tribunal las considere y resuelva. Por lo que, la
exigencia del solve et repete, entendido como presupuesto proce-
sal de la accién judicial, infringe dichos preceptos y justifica la
declaracién de inconstitucionalidad del recaudo de admisibili-
dad cuestionado.

Al respecto consideramos que el art. 19 del CCA contempla
en su inc. 3, apartado “a” una valvula de escape a los even-
tuales cuestionamientos constitucionales que se le puedan
formular al requisito del pago previo, con fundamento en la
violacion de la garantia de tutela judicial continua y efectiva
y acceso irrestricto a la Justicia (art. 15 de la Constitucién
provincial) 6!. Asi, en aquellos casos en los que la exigencia del
pago previo pueda vulnerar el acceso a la Justicia, la solucién
pasara por aplicar la excepcién a dicho principio prevista en
el inc. 3, apartado “a” del art. 19, sin que sea necesaria la
declaracion de inconstitucionalidad de la norma, declaracién
que constituye una de las mas delicadas cuestiones que nues-
tro ordenamiento institucional ha confiado a los jueces, por la
gravedad que ello supone, de modo que ha de acudirse a ella
como ultima ratio del orden juridico 2.

61  Conf. JCA N° 3 LP, causa N° 17.441 “Enod S.A.”, res. del 8/11/2011.

62  Conf. CSJN, Fallos, 301:962, 324:3219; SCBA, causas Ac. 47.340 sent.
del 17/3/1992, B. 59.869 sent. del 29/6/2011, L. 103.778 sent. del 17/8/2011, C.
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VI. A modo de conclusion

El régimen establecido en el art. 19 del CCA respecto del
solve et repete, demuestra que ha operado una morigeracion
del instituto, si lo comparamos con el régimen del art. 30 del
Codigo Varela. Ya sea por su ambito de aplicacién mas acota-
do, las excepciones contempladas respecto de su exigencia, o
la flexibilidad que parece ofrecer el régimen actual respecto de
la oportunidad en que debe formularse el pago previo.

Como sostiene VILLAFARNE, el legislador ha restringido salu-
dablemente el alcance del principio a aquellos rubros direc-
tamente relacionados con el desenvolvimiento normal de las
finanzas publicas, buscando “un delicado equilibrio entre las
exigencias publicas de contar oportunamente con la renta pre-
vista y las garantias de defensa, efectivo acceso a la justicia y
seguridad de que sélo le sean exigidos al ciudadano los tribu-
tos en la medida en que la ley lo ha establecido” .

Este avance en la materia, que constituyod el art. 19 del
CCA, ha sido acompafnado por una interpretacién jurispru-
dencial que ha sabido advertir el nuevo rumbo fijado por el
legislador. En esa linea se inscriben por ejemplo los pronun-
ciamientos de la Suprema Corte adoptados en las causas
“Carba S.A.” y “Kel Ediciones S.A.”, que comienzan a transi-
tar por el camino de la morigeraciéon del instituto del solve et
repete. Sélo resta esperar que la Suprema Corte no desvie su
rumbo y que sea seguida, en esta empresa, por toda la juris-
prudencia del fuero.

105.554 sent. del 4/5/2011, entre otras.

63  VIiLLAFARE, Homero Miguel, “El ‘solve et repete’...”, op. cit.
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UN BREVE REPASO DE LOS ESTANDARES
DE RECHAZO DE MEDIDAS CAUTELARES
UTILIZADOS POR LA CAMARA DE
APELACION EN LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO DE LA PLATA

Leonardo A. BEam y Benjamin DuFouRrc

SumArio: 1. Presentacién del tema.- II. Un rapido repaso por sobre
la finalidad y los caracteres de las medidas cautelares.- III. La si-
tuacién ante la relacién juridica tributaria que une al fisco con el
contribuyente. La “particular estrictez” en materia fiscal.- IV. Un
repaso por sobre la casuistica jurisdiccional. El caso de la alzada
platense. a) La verosimilitud en el derecho.l. La necesidad de ma-
yor debate y prueba 2. La materia vinculada a reclamos y cobros
fiscales. 3. Alcance y extension de la actividad jurisdiccional en pos
de la apreciacion de la concurrencia del requisito bajo analisis. 4. La
cuestion constitucional. 5. El principio de presuncion de legitimidad
del acto administrativo. b) Kl peligro en la demora. 1. Ausencia de
un juicio de apremio iniciado. 2. Monto significativo involucrado en
el caso. 3. Falta de acreditacion del temor de un dafio ante la hipoté-
tica traba de medidas cautelares por parte del Fisco. 4. La ausencia
de incertidumbre. ¢) El interés publico. El resguardo de la Hacienda
Publica.- V. Algunas consideraciones sobre los criterios analizados.-
VI. Conclusiones

I. Presentacion del tema

El presente trabajo se propone realizar una rapida mira-
da por sobre el despliegue del régimen de medidas cautelares
en el marco del fuero contencioso administrativo, a la luz de
sus diez anos de puesta en marcha en la Provincia de Buenos
Aires. En este contexto, se efectuaran algunas apreciaciones
referidas especialmente a la materia tributaria.

Debemos destacar que el contencioso administrativo vivid
un cambio paradigmatico considerable con la instalaciéon y
efectiva puesta en marcha del fuero especializado, atento a
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que la implementacion del mismo implicé una importante des-
centralizacion burocratica y organica, mudanzas de concepcio-
nes y rupturas sin precedentes en materia de accesibilidad y
justiciabilidad. A todo ello, debemos sumar la apariciéon de un
codigo procesal novedoso con especiales regulaciones en tor-
no al régimen de las medidas cautelares que el administrado
puede peticionar al juez en resguardo de sus derechos.

Ahora bien, con el correr del tiempo y el despliegue del fue-
ro, los cambios mencionados precedentemente fueron acen-
tuandose en algunos sentidos y retrayéndose en otros.

En materia tributaria, particularmente, los cambios no han
sido del todo alentadores por distintas razones, sobre las que
nos explayaremos a lo largo de este capitulo.

Efectuadas estas aproximaciones, por cuestiones de espacio
y sin desconocer la importancia de un estudio mas abarcador
e integral de la tematica objeto del presente trabajo, nos limi-
taremos aqui a analizar geograficamente lo acontecido en el
Departamento Judicial La Plata, y mas precisamente lo que
al respecto ha resuelto la Camara de Apelaciones con asiento
en dicha ciudad.

Delimitado el objeto de estudio de este trabajo desde lo geo-
grafico y lo temporal, el interrogante que nos interesa, enton-
ces, es el siguiente: ;jqué criterios se han utilizado para recha-
zar medidas cautelares en materia tributaria?

Para brindar una respuesta acorde a la extension de este
trabajo hemos decidido seleccionar una familia determinada
de fallos que permiten, a nuestro entender, presentar al lector
algunas de las reglas o estandares bajo las cuales se ha opera-
do hasta la actualidad.

Nos adelantamos para sostener que el enfoque negativo de
este trabajo, por cuanto se analizan los rechazos mas no las
concesiones de medidas cautelares, obedece a que en la ma-
teria, y mas aun en el seno del organismo jurisdiccional se-
leccionado, impera un criterio altamente restrictivo. Por ello,
es posible efectuar un analisis de las causales de rechazo, por
parte de la Camara, de las medidas cautelares solicitadas por
el administrado, pero no lo es en cuanto a los criterios de otor-
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gamiento de las mismas. En este ultimo terreno, las incerti-
dumbres gobiernan.

Por fin, debemos destacar que el estudio que aqui nos pro-
ponemos no puede soslayar un analisis (aunque fugaz) de los
lineamientos que imperan en el régimen de las medidas cau-
telares en general, y su desarrollo particular en el campo del
Derecho Tributario. Ello, por cuestiones metodoldogicas, sera
abordado en primer lugar y a renglén seguido.

II. Un rapido repaso por sobre la finalidad
y los caracteres de las medidas cautelares

Como bien es sabido, el proceso cautelar tiene por finali-
dad asegurar la eficacia practica de un pronunciamiento juris-
diccional definitivo. Es por ello que este tipo de proceso debe
guardar relacién de accesoriedad o conexidad con una preten-
sién sustancial definitiva.

Conforme lo destaca LoGar !, el fundamento constitucional
y convencional de las medidas cautelares lo encontramos en
la tutela judicial efectiva y en el principio del debido proceso.

Asi, el sistema cautelar determinara en buena medida el
grado de eficacia del control que los tribunales ejercen sobre
los comportamientos estatales a la hora de la sentencia defi-
nitiva 2.

En materia contencioso administrativa la importancia de
las medidas cautelares se redobla o repotencia. De un lado
porque los actos administrativos cuya anulacion judicial se re-
clama se presumen legitimos y gozan de ejecutoriedad, por lo
que los recursos que se deduzcan contra aquéllos no suspenden

1 Ana Cristina LoGAr, “Las medidas cautelares en el nuevo Cédigo Con-
tencioso Administrativo de la Provincia de Buenos Aires”, en El nuevo proceso
contencioso administrativo de la Provincia de Buenos Aires, obra colectiva diri-
gida por Carlos A. Botassi y coordinada por Miguel H. E. Oroz, Libreria Editora
Platense, 3% edicion, 2011, pags. 481/482.

2 Carlos A VALLEFIN, La proteccion cautelar frente al Estado, LexisNexis/
Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2002, pags. 18/19.
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su ejecucion. De otro, porque la conciliacién entre la celeridad
y la ponderacion es mas dificil de alcanzar en este ambito. La
celeridad, debido a que el particular no puede acudir directa-
mente a los tribunales para obtenerla sino que debe recorrer
y agotar la instancia administrativa previa. La ponderacion,
porque en el proceso contra el Estado el pedido cautelar abrira
un conflicto entre el interés particular del demandante y el
publico de la Administracién demandada.

Particularmente, ya que asi lo dispone el Codigo Conten-
cioso Administrativo bonaerense ?, quien solicita una medida
de esta indole debe acreditar: 1) la verosimilitud en el derecho
(fumus bonis iuris), es decir, la probabilidad de que el derecho
exista; 2) la existencia de la posibilidad de sufrir un perjuicio
inminente o la alteracién o el agravamiento de una determi-
nada situacién de hecho o de derecho (peligro en la demora);
y 3) que la medida solicitada no afecte gravemente al interés
publico, debiendo hacer un cotejo aqui el juez entre el dafo
que la medida puede ocasionar a la comunidad y el que se le
ocasionaria a quien solicita la proteccion cautelar.

Debemos recordar que la cognicién cautelar se limita en to-
dos los casos a un juicio de probabilidades y de verosimilitud.
Declarar la certeza de la existencia del derecho es funcién de
la providencia principal: en sede cautelar basta que la existen-
cia del derecho aparezca verosimil, o sea, que segiin un calculo
de probabilidades se pueda prever que la providencia prin-
cipal declarara el derecho en sentido favorable a aquel que
solicita la medida cautelar *.

En palabras de la Corte “el juicio de verdad en esta materia
se encuentra en oposicion a la finalidad del instituto cautelar,
que no es otra que atender a aquello que no excede del marco
de lo hipotético dentro de lo cual, asimismo, agota su virtuali-
dad...El deslinde entre tales perspectivas de estudio debe ser

3 Art. 22 de la Ley N° 12.008.
4 VaLLerFiN, Carlos A., ob. cit. pag. 59.
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celosamente guardado pues de él depende la supervivencia
misma de las vias de cautela” °.

Como se observa, la provisionalidad tiene un dies ad quem
representado por el momento en que adquiere caracter firme
la resolucién o sentencia dictada en el proceso principal o de-
finitivo, o hasta que se mantengan las circunstancias que las
determinaron, ello ya que cuando éstas cesaren se podra re-
querir su levantamiento 6.

Por ultimo, debemos resaltar la flexibilidad, mutabilidad
y variabilidad que gobierna la materia, las cuales juegan de
igual modo para ambas partes involucradas en el proceso. Pero
tal flexibilidad, mutabilidad y variabilidad también recae en
el juzgador quien, con el fin de evitar perjuicios o gravamenes
innecesarios al demandado, puede disponer, atendiendo a la
importancia del derecho que se intenta proteger, una medida
distinta de la solicitada por el actor o bien limitarla .

Realizado este rapido repaso por sobre el régimen general
de las medidas cautelares, se hace necesario reparar, en el
acapite que sigue, en la materia tributaria en particular.

III. La situacion ante la relacion juridica tributaria
que une al fisco con el contribuyente.
La “particular estrictez” en materia fiscal

Conforme lo destaca distinguida doctrina procesalista, la
Corte Suprema Nacional y los demas tribunales inferiores en-
cuentran la finalidad de las medidas cautelares, entre otras
cuestiones, en la necesidad de mantener la igualdad de las
partes en juicio.

Esta cuestion procesal, en lo que aqui interesa, debe conec-
tarse con aquella de indole sustancial en el marco de las ense-
nanzas del profesor Ramoén VALDES CosTa. El citado tributaris-

5 CSJN, Fallos, 306:2060.
6 VaLLeFiN, Carlos A., ob. cit. pag. 55.
7 VaLLerFiN, Carlos A., ob. cit. pag. 56.
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ta destaca que una de las tantas manifestaciones del principio
de igualdad en la materia la encontramos en la igualdad en
los sujetos de la obligacién tributaria 8. En palabras de José
Osvaldo CasAs ? tal postulacion parte de la premisa de que el
Estado acreedor y el contribuyente deudor estan igualmente
sometidos a la ley y a la jurisdiccion, ello por encontrarse ubi-
cados en un mismo plano sin supremacias ni sumisiones, lo
que lleva a que para dirimir eventuales controversias deban
someterse a la decision de un 6rgano independiente de la Ad-
ministracién activa (la magistratura judicial) que, en definiti-
va, sera la llamada a aplicar e interpretar la ley en el concreto
caso de divergencias.

Ahora bien, dentro de este marco de igualdad entre los res-
ponsables tributarios y la Administraciéon, debemos pregun-
tarnos como juega ello cuando una medida cautelar es soli-
citada por un responsable tributario para que la misma sea
decretada contra la Administracion. La respuesta surge rapi-
damente.

En materia tributaria, particularmente, no es admisible la
proteccién cautelar si ésta puede perturbar la normal y opor-
tuna percepcion de la renta publica, cuestién indispensable
para el regular funcionamiento del Estado.

8 La evolucién del Derecho Tributario, de la mano de Hans NAwIAsky
y Albert HENSEL, entre otros, nos demuestra como en la actualidad no puede
hablarse, al referir a la relacién juridico tributaria, de un vinculo de subor-
dinacién o de poder, sino mas bien de una relacién de derecho. Al respecto,
resultan interesantes las palabras de Gabriel Casapo OLLERO quien destaca que
con el “alumbramiento del Derecho Tributario”, fruto de la expansién del Dere-
cho Publico aleman (luego de la sancién de la Ordenanza Tributaria de 1919),
se considerd a la obligacién tributaria no como una relaciéon de poder (concep-
cién autoritaria del tributo) sino como una relacién juridica. Véase “Esquemas
conceptuales dogmaticos del derecho tributario. Evolucion y estado actual”, Ci-
vitas, Revista espaiola de derecho financiero, ISSN 0210-8453, N° 59, 1988,
pags. 349-392.

9 Casas, José Osvaldo, “El principio de igualdad en el estatuto del con-
tribuyente (Paralelo entre el pensamiento del maestro uruguayo Ramoén Valdés
Costa y la doctrina y jurisprudencia de la Reptublica Argentina)”, Ediciones
Interoceanicas, 1994, Tomo XVI, pag. 242.
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La Corte ha enfatizado sobre el referido principio soste-
niendo que “Es importante afirmar que el régimen de medi-
das cautelares suspensivas en materia de reclamos y cobros
fiscales debe ser examinado con particular estrictez. Uno de
los peores males que el pais soporta -como es notorio y ha sido
enérgicamente denunciado por los érganos politicos del Esta-
do- es el gravisimo perjuicio social causado por la ilegitima
afectacion del régimen de los ingresos publicos que proviene
de la evasién o bien de la extensa demora en el cumplimiento
de las obligaciones tributarias. En la medida en que su com-
petencia lo autorice, los jueces tienen el deber de contribuir a
la eliminacion o en todo caso a la aminoracién de esos dafosos
factores y comprender que son disvaliosas las soluciones que
involuntariamente los favorecen” .

En este mismo sentido se ha expedido la Suprema Corte
bonaerense en diversas causas a la hora de analizar la via-
bilidad de medidas cautelares en el marco de su competencia
originaria y a la luz de la accién directa de inconstitucionali-
dad. Asi, ha sentenciado que “...debe tenerse en cuenta que
la percepcion de las rentas publicas en el tiempo y modo dis-
puestos por la ley es condicién indispensable para el funciona-
miento regular del Estado...” y que “...consecuentemente el
analisis de medidas cautelares en materia tributaria impone
una particular estrictez en la constataciéon de sus requisitos
de procedencia” '

Asimismo, conforme lo destaca Laura MonTi “La eficacia
del acto tributario, como modalidad del acto administrativo,
lleva aparejada su inmediata ejecutoriedad...” por lo que la
suspension de los efectos del mismo, sélo de manera tempo-
ral, “...se justifica en la necesidad de servir a dos intereses
en principio contrapuestos: de un lado, la tutela del interés
publico, garantizada por la eficacia inmediata del acto admi-

10  CSdJN, Fallos, 313:1420.

11 Pueden citarse a modo de ejemplo los fallos “La Cucha SA” (2013) y
“Agroganadera El Encuentro SA” (2014).
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nistrativo; de otro, los efectos negativos que puede producir su
ejecucion en el particular” 2.

Como se observa, dos argumentos bien diferenciados emer-
gen del asunto a los efectos de restringir el otorgamiento de
medidas cautelares en materia fiscal, a saber: uno de orden
politico-financiero como lo es la normal y oportuna percepcion
de la renta publica, y otro de orden juridico, como lo es la pre-
suncion de validez y la ejecutoriedad de los actos administra-
tivos 2,

Sin embargo, estos fundamentos no fueron sostenidos a ra-
jatablas por la Corte federal. Compartimos la opiniéon de BuLir
GoRI en cuanto a que “...s1 bien la Corte Suprema ha esta-
blecido criterios restrictivos para la concesién de estos reme-
dios cautelares, en modo alguno ha sostenido su improceden-
cia in genere sino que, antes bien, y si se quiere a través de su
propio condicionamiento, ha reforzado precisamente la aplica-
bilidad genérica de los principios que regulan este instituto en
el particular caso de los actos de determinacion fiscal” 4.

Conforme se lo ha sostenido “...l1a judicatura debe necesa-
riamente reconocer que la presunciéon de legitimidad de los
actos administrativos y la necesidad de garantizar el normal
desarrollo de la actividad recaudadora, no se pueden conver-
tir en un obstaculo infranqueable para el contribuyente que
considera ilegitima determinada pretensién o norma juridica.
Si asi fuera, no habria limites para la arbitrariedad fiscal y se
colocaria a los particulares en situacion de extrema desprotec-

12 Laura MonTi, “Las medidas cautelares en materia tributaria”, LL,
1998-F, 109.

13  Idénticos argumentos son los que sustentan, mas alla de jurispru-
dencia actual de la CSJN, al arcaico principio del solve et repete en materia
tributaria. Para una critica del asunto véase el trabajo de Gustavo MAMMONI
y Leonardo Beam “El solve et repete y la transformacion del pague y repita en
afiance y discuta. Su incidencia en la Provincia de Buenos Aires”, LL, Sup.
Adm. 2013 (agosto), 3, 2013-D, 1216.

14  Enrique BuriT Goxi, “Medidas cautelares contra determinaciones fis-
cales (Cara y cruz de un tema de procedimiento)”, LL, 1993-D, 800.
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ciéon” %, Es decir, lo que el juzgador debe considerar, para la
concesion o el rechazo de medidas cautelares en materia tri-
butaria, es el deber de todo ciudadano de contribuir al finan-
ciamiento del gasto publico con el pago de tributos impuestos
por ley (art. XXXVI de la Declaracién Americana de Derechos
y Deberes del Hombre), por un lado, y la estricta observancia
del principio de juridicidad por parte de la Administracion,
por el otro. Sobre esto ultimo, ha sostenido la Corte que “Es
inherente al ejercicio de la actividad administrativa que ésta
sea desempenada conforme a la ley, pues constituye una de
las expresiones del poder publico estatal, que tiene el deber de
someterse a ella. En esa sujeciéon al orden juridico radica una
de las bases del estado de derecho, sin la cual no seria factible
el logro de sus objetivos” 16,

Volvamos a la doctrina de la Corte federal. Si bien la co-
rriente jurisprudencial iniciada por el Alto Tribunal hace casi
25 anos (en donde se destacaron los pronunciamientos “Tre-
bas S.A.” 7] “Firestone de la Argentina S.A.I.C.” ¥ y “Daniel
Ernesto Grinbank v. Fisco Nacional” '°) adoctriné a los ma-
gistrados judiciales sobre la prudencia y estrictez en la apre-
ciacion de los recaudos que debian exigirse para la admisién
de las medidas cautelares, también alli se dispuso que tales
remedios procesales debian tener curso favorable cuando es-
tuvieran avalados por un escrutinio serio, detallado y con-
vincente de los defectos insalvables de los requerimientos de
pago, apreciados desde la limitada perspectiva de analisis que
brindaba el proceso cautelar.

15  Diego RopricUEZ SONEIRA, “Medidas cautelares de no innovar en mate-
ria tributaria”, PET, 2010 (marzo-439), 4.

16  CSJN, Fallos, 315:2771.
17  CSdJN, Fallos, 312:1010.
18 CSdJN, Fallos, 313:1420.
19 CSJN, Fallos, 318:2431.
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En este ultimo orden de ideas, la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacién, en su competencia originaria y frente a la
impugnacién de tributos provinciales, decreté favorablemen-
te un numero importante de medidas cautelares, en tanto los
planteos se vieran respaldados por argumentos prima facie
verosimiles .

Asimismo, el Tribunal cimero concedié gran cantidad de
medidas cautelares, en el marco de un recurso extraordina-

20  Dentro de dicha familia jurisprudencial se enrolan, entre otros, los
pronunciamientos recaidos en las siguientes causas: “Dorisar S.A. v. Provincia
de Tierra del Fuego” -Fallos, 323:349-, sentencia del 7 de marzo de 2000; “Em-
presa Distribuidora y Comercializadora Norte Sociedad Anénima (EDENOR
S.A.) v. Provincia de Buenos Aires” -Fallos, 323:1716-, sentencia del 21 de ju-
nio de 2000; “Transportadora de Gas del Sur S.A. (TGS) v. Provincia de Santa
Cruz” -Fallos, 324:871-, sentencia del 27 de marzo del 2001; “Transportadora
de Gas del Norte S.A. v. Provincia de Salta” -Fallos, 324:2730-, sentencia del
11 de septiembre de 2001; “Transportadora de Gas del Sur S.A. v. Provincia de
Rio Negro” -Fallos, 324:3045-, sentencia del 25 de septiembre de 2001; “Aguas
Argentinas S.A. v. Provincia de Buenos Aires” -Fallos, 325:2842-, sentencia del
31 de octubre de 2002; “Transportes Metropolitanos General San Martin S.A. y
Otros v. Provincia de Buenos Aires” -Fallos, 326:3658-, sentencia del 23 de sep-
tiembre de 2003; “Pluspetrol Energy S.A. v. Provincia de Salta y Otro (Estado
Nacional)” -Fallos, 327:853-, sentencia del 30 de marzo de 2004; “Helicépteros
Marinos S.A. v. Provincia de Tierra del Fuego” -Fallos, 327:1301-, sentencia del
29 de abril de 2004; “Nobleza Piccardo S.A.I.C. y F. v. Provincia de Tierra del
Fuego” -Fallos, 327:1305-, sentencia del 29 de abril de 2004; “Shell Compania
Argentina de Petrdleo S.A. v. Provincia de Neuquén” -Fallos, 327:1322-, sen-
tencia del 29 de abril de 2004; “Esso Petrolera Argentina S.R.L. v. Provincia de
Entre Rios” -Fallos, 327:2738-, sentencia del 29 de junio de 2004; “Transportes
Metropolitanos Belgrano Sur S.A. y Otros v. Provincia de Buenos Aires” -Fa-
llos, 327:3585-, sentencia del 31 de agosto de 2004; “Petroquimica Comodoro
Rivadavia S.A. v. Provincia de Mendoza” -Fallos, 327: 5553-, sentencia del 7 de
diciembre de 2004; “Distribuidora de Gas Cuyana S.A. v. Provincia de Mendoza”
-Fallos, 327:5984-, sentencia del 23 de diciembre de 2004; “Yacimientos Petro-
liferos Fiscales S.A. v. Provincia de Tucuman” -Fallos, 328:1451-, sentencia del
10 de mayo de 2005; “Petrobras Energia S.A. v. Provincia del Chaco” -Fallos,
328:1572-, sentencia del 17 de mayo de 2005; “José Higinio Montserrat v. Pro-
vincia de Buenos Aires” -Fallos, 329:4158-, sentencia del 26 de septiembre de
2006; “Asociacion de Bancos de la Argentina ¢/Provincia de Buenos Aires” -Fa-
llos, 332:1519-, sentencia del 23 de junio de 2009; y “Logistica La Serenisima
S.A. y Otros c/Mendoza, Provincia de s/accién declarativa de inconstitucionali-
dad” -Fallos, 335:49-, sentencia del 14 de febrero de 2012.
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rio, en los siguientes supuestos: a) inexistencia o inexigibi-
lidad de deuda -Fallos, 201:155; 249:221; 278:346; 294:420;
295:227,338; 297:227; 298:626; 302:861; 312:178; 313:170;
315:1916,2684; 318:646,1151; 319:79; 320:1985; 321:1472;
322:2559; 323:2801; 324:1924,2009; 325:1008, entre muchos
otros-; b) perjuicio irreparable o de imposible o dificil repara-
ci6on mediante la sustanciacién de un posterior juicio ordina-
rio de repeticion -Fallos, 182:293; 185:188; 194:284; 198:18;
205:448; 210:396; 240:242; 266:81; 267:487; 271:158; 273:416;
311:1397; 313:899; 315:1916; 318:2053, entre muchos otros-;
c¢) gravedad institucional -Fallos, 158:78; 247:383,601; 253:52;
2565:41; 266:81; 279:137; 295:227; 296:747; 325:2269, entre
muchos otros-; d) circunstancias de excepcional gravedad -Fa-
llos, 156:396; 188:286; 276:368; 278:220; 317:968, entre mu-
chos otros-; y e) frustracién de derechos federales con pertur-
bacién de servicios publicos -Fallos,167:423; 210:396; 256:517,
526; 259:43; 268:126; 283:20; 296:747, entre muchos otros-.

Realizadas estas aclaraciones, no puede pasarse por alto un
dato relevante. Los impactos producto de la concesién de este
tipo medidas han sido, en algunos supuestos, de importan-
te consideracion. Asi, los anticipos de jurisdiccion a través de
medidas cautelares en materia tributaria adquirieron valor
emblematico al precipitar, al poco tiempo de dictadas, la dero-
gacion de las disposiciones legales objeto de cuestionamiento
y que habian suscitado la intervencién del Alto Tribunal, bas-
tando al efecto citar dos casos.

El primero fue el recaido en la causa “Gustavo Jorge Ca-
patti v. Provincia de Buenos Aires” 2!, del 18 de diciembre de

21 CSJN, Fallos, 330:5226. En dicho proceso, el actor mediante una ac-
ci6n declarativa de certeza impuls6 un planteo de inconstitucionalidad contra
la Ley N° 13.648, de la Provincia de Buenos Aires, por la cual se establecia
un adicional a los Impuestos Inmobiliario Urbano, a los Automotores y a las
Embarcaciones Deportivas o de Recreacion, que alcanzaba a las personas de
existencia fisica y sucesiones indivisas que poseyeran bienes en la Republica
Argentina o en el exterior, cuyo valor conjunto al 31 de diciembre de cada afio,
superara la suma de $ 500.000. Sostenia el actor que dicha norma colisionaba
en forma directa e inmediata con lo dispuesto en el articulo 9° inc. b), de la Ley
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2007. Siete meses después de concedida la medida cautelar la
Legislatura de la Provincia de Buenos Aires sancion¢ la Ley
N° 13.850 y derogé la medida tributaria que originé el pedido
cautelar como una forma de conjurar una sentencia adversa,
lo que resulta altamente demostrativo de la fuerza disuasiva
del anticipo de jurisdicciéon del Tribunal cimero al dar curso
favorable a la solicitud cautelar. El segundo de los casos fue
el dictado in re “Colegio de Escribanos de la Ciudad de Bue-
nos Aires ¢/Buenos Aires, Provincia de s/Accién de Amparo” 22,
del 14 de febrero de 2012. En este caso la Corte hizo lugar, a
pocos dias de interpuesta la demanda, a la medida cautelar
solicitada y, sobre la base de dicho anticipo de jurisdiccion,
pocos meses después la Provincia de Buenos Aires derogé la

de Coparticipacién Federal de Impuestos, al instituir un gravamen analogo al
Impuesto Nacional sobre los Bienes Personales sujeto a distribucién. Al mis-
mo tiempo en la causa de referencia se solicité una medida cautelar, sobre la
base de la configuracién de los presupuestos establecidos en los incisos 1°y 2°
del articulo 230 del Cédigo Civil y Comercial Procesal de la Nacién. En tales
condiciones, el Alto Tribunal decret6 la prohibicién de innovar pedida y ordend
a la Provincia que se abstuviera de liquidar, reclamar, intimar o perseguir la
exigencia de pago de los adicionales establecidos por la referida ley local N°
13.648, hasta el dictado de la sentencia definitiva.

22 CSJN, Fallos, 335:23. En dicha causa se cuestioné la Ley N° 14.333 de
la Provincia de Buenos Aires -Ley Impositiva para el Afio 2012- por cuyo articu-
lo 46, inciso b), apartado 7, se vino a establecer, a partir del 1° de enero de 2012,
una alicuota diferencial en el Impuesto de Sellos respecto de aquellos actos,
contratos y operaciones sobre inmuebles radicados en la Provincia, concretados
en instrumentos publicos o privados otorgados fuera de ella. El Alto Tribunal
habilité su competencia originaria, encauzé el proceso por el tramite previsto
para el juicio ordinario y decretd la prohibicién de innovar ordenando a la Pro-
vincia de Buenos Aires que, hasta tanto se dictara sentencia definitiva en la
causa, se abstuviera de reclamar o exigir a los notarios asociados al Colegio de
Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires y a las personas que requirieran sus
servicios una alicuota diferencial en concepto de Impuesto de Sellos, respecto
de los actos, contratos y operaciones documentados en instrumentos, publicos
o privados, sobre bienes inmuebles ubicados en la Provincia, concretados fuera
de ella, que resultara superior a la que tributaran aquellos mismos actos con-
certados dentro del territorio provincial. Sobre el tema véase “Una cautelar ja
medida?”’, Leonardo BEam, publicado en el Diario El Dia el 26/02/12.
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regulacion tributaria involucrada, mediante la sancion de la
Ley N° 14.357.

Realizadas las precisiones que anteceden, veamos a ren-
glén seguido qué ha acontecido, desde la implementacion del
fuero, en la jurisprudencia que este trabajo se ha propuesto
analizar.

IV. Un repaso por sobre la casuistica jurisdiccional.
El caso de la alzada platense

Tal como fuera sefialado ut supra, quien solicita una medi-
da cautelar debe acreditar -para lograr su proveido favorable-
verosimilitud en el derecho (o fumus bonis iuris), la posibili-
dad de sufrir un perjuicio inminente o la alteracion o el agra-
vamiento de una determinada situacién de hecho o de derecho
(esto es, peligro en la demora) y, finalmente, que la medida
solicitada no afecte gravemente al interés publico, debiendo
cotejar aqui el juez entre el dano que la medida puede ocasio-
nar a la comunidad y el que se le ocasionaria a quien solicita
la proteccion cautelar (es decir, el principio de proporcionali-
dad) 2.

23 En este punto, resulta tutil destacar que, sin perjuicio de los requisitos
de procedencia apuntados, la Camara de Apelaciéon en lo Contencioso Adminis-
trativo con asiento en La Plata, frente a determinadas medidas cautelares, ha
entendido ajustada a derecho la exigencia del requisito de admisibilidad de la
pretensién regulado en el articulo 19 del Cédigo Contencioso Administrativo
vigente; esto es, el pago previo o solve et repete.

Asi, en la Causa N° 5863 ("Arsama S.A. ¢/Municipalidad de Berazategui
s/Medida cautelar auténoma o anticipada”), frente a una pretensién cautelar
anticipada, que procuraba suspender los efectos de un decreto municipal, la
referida CAmara -por unanimidad- rechazé el recurso incoado por un adminis-
trado contra la sentencia de primera instancia que supeditaba la resoluciéon
vinculada a la procedencia de la medida al cumplimiento del requisito de ad-
misibilidad citado.

En este sentido, del voto del Dr. Spacarotel, surge que si bien es cierto que
la solicitud versa sobre una medida cautelar (en el caso, cabe destacar, “antici-
pada”), y que por principio la exigencia del pago previo la excede, no es menos
cierto que el objeto del remedio preventivo y provisorio acuiiado, consiste en
“suspender” los efectos de un acto determinativo de obligaciones tributarias.

209



Miguel H. E. Oroz -Director-

Asi, destaca que -a los fines de enervar los efectos de un proceso ejecutivo
de apremio que se denuncia promovido- a través del remedio provisorio solici-
tado, se intenta anticipar el juicio de fondo, adquiriendo el mismo contornos
singulares, equiparables a la pretensién que refiere el legislador para la requi-
sitoria previa del pago en materia tributaria y, finalmente, recuerda -a mayor
abundamiento- que el Tribunal (en la Causa N° 270, “Botto”) establecié como
principio que no corresponde hacer lugar a las medidas cautelares consistentes
en la suspensién de los efectos de los actos que constituyen una intimacién de
pago de una suma proveniente de deudas tributarias; ello asi, toda vez que los
actos en cuestion, se hallan incluidos en la regla del solve et repete por ser un
recurso financiero corriente de la Administracién e implicaria un apartamiento
infundado de las reglas vigentes (art. 19, CCA, conf. causa).

A dichas consideraciones adhirieron la Dra. Milanta (dejando a salvo las
consideraciones que expusiera en la causa “Botto”, citada) y el Dr. De Santis
(quien resalt6 que, en rigor, basta con que el objeto de la pretensién se dirija a
una obligacién tributaria de dar suma de dinero para hacer operativo el extre-
mo legal).

Por su parte, en la Causa N° 9769 (“Erpa SACIF ¢/Municipalidad de Beraza-
tegui s/Pretensién anulatoria”), el Tribunal se abocé al tratamiento del recurso
de apelacion articulado por un administrado contra la resolucién del Juez de la
causa que, en el marco de una pretensién anulatoria, le intima el cumplimiento
del recaudo de admisibilidad del articulo 19 inciso 1 de la ley 12.008. La parte
actora habia solicitado como medida cautelar la suspensién de los alcances de
un decreto municipal.

Frente a ello, el Tribunal -por mayoria- decidi6 devolver los autos al juez de
la causa para que decida sobre el requerimiento cautelar, previo a considerar
los agravios vinculados al requisito de admisibilidad que le impone el sistema
adjetivo a su pretension.

Para asi decidir, el Dr. De Santis (a cuyo voto adhiere la Dra. Milanta),
senal6 que “...el contexto de la decisién recurrida la muestra avanzando sobre
una etapa cautelar no resuelta todavia. Esa decisiéon comunal, en su extension
al deber de cancelar el crédito resultante de la determinacién practicada sobre
la actora, constituye la base de la exigencia impuesta por la resoluciéon apela-
da. Se ve asi una secuencia en el tratamiento de las cuestiones sometidas
a proceso que esta ultima ha venido a alterar, pues la condicion de acceso a
la jurisdiccion prevista por el articulo 19 inciso 1 de la ley 12.008 (t. seg. ley
13.101), en la singularidad que ofrecen los planteos de demanda, ha quedado
sujeta a la previa decisién del requerimiento cautelar (conf. criterio conc. causa
CCALP n° 1110). Tampoco caben implicancias tacitas para la labor de la juris-
diccién, en una hipétesis que exige del conocimiento y decisiéon de cuestiones
que se ofrecen conexas y secuenciales”.

Asimismo, resalto que el caso, asi, resulta diverso al resuelto in re “Arsama
S.A.”, por cuanto su materia se limité a una pretensién cautelar anticipada,
cuyos recaudos de admisibilidad formal fueron ponderados en forma auténoma
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Debe recordarse en este punto, que la traba de diligencias
cautelares exige la concurrencia de todos sus requisitos de ad-
misibilidad, aun en el marco del balance de intensidad entre
ellos, sin que la falta de uno de ellos pueda ser suplida ente-
ramente por los otros, debido a lo cual, la ausencia acreditada

a una eventual accién principal, debiendo destacarse que el presente caso, en
cambio, reconoce una medida preliminar que ya tributa a un proceso principal.
Asi, condiciona los requisitos previos de admisibilidad, comprometiendo, de ese
modo, a la solicitud de cautela.

En minoria, el Dr. Spacarotel entendié aplicable el recaudo de admisibilidad
de marras a la medida cautelar solicitada en el marco de una pretension anula-
toria, por cuanto expresamente se solicita la suspensién de la ejecucion del acto
determinativo con contenido tributario. Sostiene que el caso resulta andlogo al
resuelto in re “Arsama S.A.”, en el cual -afirma- se sostuvo por unanimidad que
el tratamiento del remedio cautelar, al anticipar el resultado de fondo (suspen-
sién de efectos del acto determinativo), equiparaba la decisién a la pretension
que refiere el legislador en el art. 19, no configurando el supuesto, una situacién
de denegacién de justicia. Considera -en definitiva- que lo determinante de la
decisién reside, justamente, en la anticipacién del fondo de la cuestion.

Los criterios expuestos fueron reiterados en la Causa N° 9869 (“Laboratorio
Cuenca S.A. ¢/Municipalidad de Berazategui s/Pretensién anulatoria”) frente
al recurso de apelacion deducido por la parte actora, contra la providencia del
Juez de Primera Instancia que, previo a resolver sobre la medida cautelar, or-
denaba integrar el solve et repete.

En este sentido, la Dra. Milanta (a cuyo voto adhiere el Dr. De Santis) sos-
tuvo que supeditar la decisién sobre aquélla al extremo en cuestién significaria
tanto como convertirlo en uno de los recaudos de la tutela provisoria, solucién
que no se compadece con la indole de la tutela cautelar (articulo 15 de la Consti-
tucién Provincial). Efectud -asimismo- diversas consideraciones sobre el estadio
del proceso -anterior a la traba de la litis- y las facultades del Juez de grado,
resalt6 que el mismo cuenta con la oportunidad prevista en el art. 31 del Cédigo
ritual, para la intimacién objeto de anélisis (art. 19 inc. 2° cit.) y afirmé que
“Las medidas cautelares, en cambio, estan llamadas a ser resueltas -por su pro-
pio cardcter- en forma inmediata y en cualquier momento del tramite principal
(art. 22 y sigts., Céd. cit.), sin perjuicio del informe que autoriza solicitar el art.
23 inc. 1° del Codigo y de la posibilidad de su requerimiento auténomo o antici-
pado”. Finalmente, advirtié sobre las diferencias con relacién al caso “Arsama
S.A.” y, citando “Erpa SACIEF”, sostuvo que correspondia devolver los autos al
a-quo para que resuelva sobre la pretensién cautelar, previo a considerar la
impugnacién sobre el presupuesto de admisibilidad de la pretensién principal
(art. 19, CCA).

Por su parte, el Dr. Spacarotel reprodujo el criterio expuesto para la Causa
“Erpa” (citada ut supra).
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de uno de tales requisitos determina la suerte adversa de la
medida solicitada (vide C.C.A.L.P., Causa N° 2, “Fracchia”,
entre muchas otras).

Ahora, también se resalté que, en el especial ambito en que
se desenvuelve la materia tributaria, estos recaudos son ana-
lizados con particular estrictez, como consecuencia basica del
reconocimiento de ciertos bienes o circunstancias por parte
del juzgador, que intervienen en la tarea de ponderacion que
encara el mismo, a la hora de decidir la procedencia de las
diligencias cautelares.

Entre aquéllos, pueden senalarse -como los mas usuales ya
mencionados- la hacienda publica (en sentido dinamico) o la
correcta y oportuna recaudacion de las rentas del Estado, la
existencia habitual de actos administrativos, cuyas caracte-
risticas esenciales -vinculadas a la presuncién de legitimidad
y el principio de ejecutoriedad- obligan a la acreditacion de la
arbitrariedad de los mismos y, finalmente, el interés publico
comprometido en el caso particular de los reclamos y cobros
fiscales.

En el presente acapite, proponemos un analisis prelimi-
nar del sentido y alcance que se le ha otorgado a dichos ex-
tremos en el fuero, principalmente a través de la jurispru-
dencia recaida en la Camara de Apelacién en lo Contencioso
Administrativo con asiento en La Plata, seleccionado deter-
minados casos de particular interés tributario, como pueden
ser los responsables solidarios, los agentes y sistemas de re-
caudacion en la fuente, la constitucionalidad de las normas
tributarias, etc.

a) La verosimilitud en el derecho

Sibien excede la presente propuesta un acabado analisis del
recaudo de marras, resulta util a los fines propuestos comen-
zar el presente acapite recordando que, tal como se adelanto,
el fumus boni iuris “...debe ser entendido como la probabili-
dad de que el derecho exista, y no como una incontestable rea-
lidad, que sélo se lograra al final del proceso. No se requiere

212



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

la plena prueba del mismo, siendo suficiente su acreditacion
prima facie” .

Ahora, sin perjuicio de lo expuesto, nos adelantamos para
sostener que del repaso de antecedentes que proponemos, facil
resulta advertir que la apreciacién de este requisito ha sido
llevado a un extremo tal que -con la invocacién de diversas
circunstancias dogmaticas, tales como la eventual necesidad
de mayor debate y prueba, la presuncion de legitimidad del
acto administrativo o la necesidad de analizar la constitucio-
nalidad de una norma- lo han transformado en un elemento
de muy dificil acreditacién en la instancia. Veamos esto a con-
tinuacion.

1. La necesidad de mayor debate y prueba

Esta circunstancia puede observarse, por ejemplo, en la
Causa N° 7582 (“Kandiko S.A. ¢/Municipalidad de Avellane-
da s/Pretensién declarativa de certeza”). En el caso, la firma
actora, en el marco de una pretension declarativa de certeza
promovida contra un municipio, habia solicitado con caracter
cautelar se ordene a la demandada que se abstenga de iniciar
acciones judiciales tendientes a perseguir el cobro de la deu-
da reclamada por los periodos y conceptos involucrados en la
determinacién cuestionada, y se ordene la suspension de dis-
tintos actos estatales.

Frente al despacho favorable por parte de la Jueza de gra-
do, la demandada interpuso recurso de apelacién ante la Ca-
mara, organismo que hizo lugar a la impugnacién efectuada.

Bast6 para ello, sefalar que “...se advierte que la materia
sometida a examen, torna necesario mayor debate y prueba
que el provisorio de esta etapa procesal. En estas condiciones,
y no obstante las alegaciones efectuadas tanto en el escrito de
inicio como en la contestacién de agravios, no existen elemen-
tos de conviccidon suficientes en relacion al ‘fumus boni iuris’

24 Ana Cristina Locag, ob. cit. pag. 484.
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invocado para el mantenimiento de la cautelar dispuesta en
primera instancia”.

Entendemos que este analisis escapa a la ponderacién de
las circunstancias de hecho, probatorias o juridicas que dan
sentido a la ausencia de verosimilitud invocada. Sin embargo,
la Camara de Apelaciones reiteradamente lo ha sostenido.

En la Causa N° 8423 (“Taraborelli Automobile S.A. c/Agen-
cia de Recaudacion Pcia. Bs. As. Arba s/Amparo”) la firma ac-
tora habia iniciado una accién de amparo contra la Agencia
de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (A.R.B.A.)
solicitando se la excluya del padrén de contribuyentes sujetos
a embargos de derechos de crédito y, con caracter cautelar,
realizé la misma peticién, hasta tanto se resuelva la accién
incoada.

Frente al rechazo de la tutela requerida por parte del juez
de primera instancia -fundado en que aquélla representaria
un adelanto de jurisdiccion-, la actora interpuso recurso de
apelacion que, asimismo, fue desestimado.

Para asi decidir, la Camara se limit6 a afirmar que la dis-
cusion propuesta excedia el marco preliminar de la etapa cau-
telar, pues exige mayor intensidad de debate y prueba. Esta
argumentacion fue suficiente para concluir que la pretension
cautelar no resultaba abastecida -en la etapa- de la evidencia
necesaria que haga verosimil al derecho invocado.

Similar criterio puede apreciarse en las Causas N° 9959
y N°? 11482 (“Transportadora Boicy Ltda c/Arba (Agencia de
Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires) s/Amparo” y
“Safari Sport S.R.L. ¢/ Agencia de Recaudacion de la Provincia
de Buenos Aires (Arba) s/Medida cautelar auténoma o antici-
pada-Otros Juicios”, respectivamente) donde los peticionan-
tes discutian su calidad de contribuyentes frente al Impuesto
sobre los Ingresos Brutos y, en este marco, solicitaban sendas
medidas cautelares.

En el primer caso, la actora habia iniciado una accién de
amparo contra la Agencia de Recaudacion de la Provincia de
Buenos Aires (A.R.B.A.) peticionando que se ordene a ese or-
ganismo el reintegro de las sumas que se le venian reteniendo
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en concepto de Impuesto a los Ingresos Brutos a través de las
cuentas bancarias de las cuales resultaba ser titular. En ese
marco, con caracter cautelar, requeria que la Agencia suspen-
da las mencionadas retenciones.

En atencion al despacho favorable de la medida por parte
de la Jueza de grado, la Fiscalia de Estado interpuso recur-
so de apelacion ante la Camara, informando que la empresa
accionante fue incluida en el padrén de sujetos pasibles de
retenciones, debido a que distintos agentes informaron que le
habian efectuado percepciones y retenciones, lo cual eviden-
ciaba el desarrollo de actividad econémica en la Provincia bajo
las normas del Convenio Multilateral.

La Camara resolvié hacer lugar al recurso y revocar el pro-
nunciamiento impugnado, senalando que la discusién propues-
ta en la oportunidad, excedia el marco preliminar de la etapa
cautelar, pues exige mayor intensidad de debate y prueba.

Por su parte, en el segundo precedente citado, el admi-
nistrado requeria cautelarmente la exclusiéon del Padréon de
Retenciones de Cuentas Bancarias, afirmando que toda su
actividad comercial se desarrollaba fuera de la jurisdiccién
provincial. Resalté que en el caso habia efectuado el reclamo
administrativo a través del sitio web de la Agencia solicitado
la baja del sistema, y que la misma habia contestado que re-
duciria sus retenciones, no obstante lo cual omitié hacerlo, ge-
nerandole la situacién un saldo a favor permanente superior
a $ 300.000.

La magistrado de grado requirié el informe previsto en el ar-
ticulo 23 inciso 1) del Codigo Contencioso Administrativo, en el
cual la ARBA, luego de efectuar diversas consideraciones acer-
ca de la regulacion legal del régimen, expuso que conforme su
base de datos la actora se encontraba inscripta como contribu-
yente del Impuesto bajo el régimen del Convenio Multilateral, y
que si bien aquélla habia solicitado la exclusién de los referidos
regimenes de recaudacion, la misma le fue denegada.

Frente a lo expuesto, la Juez de grado resolvi6 denegar la
medida cautelar, resolucion que fue apelada por ante la Ca-
mara.
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En Alzada se resolvié rechazar el recurso incoado, en el en-
tendimiento que dichas cuestiones -en el punto especifico pro-
puesto y en lo que hace a la polémica relativa a la condicién de
contribuyente de Convenio Multilateral de la actora- excedian
el debate que corresponde a la etapa preliminar del proceso.

2. La materia vinculada a reclamos y cobros fiscales

Otros casos interesantes para analizar en esta resena ju-
risprudencial, son aquellos en los que la Camara confronta
la materia de reclamos y cobros fiscales con el requisito de
marras, tornando su apreciacién de interpretacion restrictiva.

Ello puede observarse, por ejemplo, en las Causas N° 12617
y N°9413 (“S.C.A.C. Sociedad de Cementos Armados Centrifu-
gados S.A. ¢/A.R.B.A s/Pretension anulatoria-Otros juicios” y
“Gibert Anibal Alfredo c/Fisco de la Provincia de Buenos Aires
s/Legajo de apelacion”). En estos casos, resaltando el delimita-
do ambito cognoscitivo propio de las diligencias cautelares, se
sostuvo que la tutela pretendida, en tanto perseguia un pro-
nunciamiento judicial que suspenda la ejecucién de decisiones
administrativas, implicaba confrontar la prerrogativa fiscal
de persecucion del crédito respectivo. Al respecto, la Camara
recordd que el régimen de medidas suspensivas en materia de
reclamos y cobros fiscales debe ser examinado con particular
prudencia.

En el primer precedente citado, el recurrente -que habia
solicitado la proteccién cautelar con resultado desfavorable en
primera instancia- fundament6 la verosimilitud del derecho
invocado en la interpretaciéon que él mismo entendia cabia
efectuar de la normativa aplicable.

La segunda causa citada versaba sobre el recurso inter-
puesto por el representante fiscal contra la resolucién del Juez
de grado que habia hecho lugar a la medida cautelar solicita-
da por el responsable, ordenando por un lado, la suspensién
de los efectos de las Resoluciones de la Direcciéon Provincial
de Rentas y el Tribunal Fiscal de Apelacién, y por el otro que
la Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires se
abstenga de llevar adelante cualquier actuacién administrati-
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va o judicial contra el actor, tendiente al cobro de la deuda. En
el caso, se habia establecido la responsabilidad solidaria del
actor por la deuda del impuesto a los Ingresos Brutos de un
contribuyente, en cuya quiebra aquél resulté designado como
sindico.

Aqui, ademas de las consideraciones que segun se ade-
lant6 ut supra efectuara la Camara para revocar la medida
dispuesta por el a quo, se destaco que las circunstancias fac-
ticas y juridicas que surgen de las constancias de la causa
demostraban ausente la verosimilitud del derecho invocado,
pues dicha dilucidacién requeriria -en forma previa- el ana-
lisis y definicién de la cuestién constitucional, la censura y
descalificacién de las normas locales aplicadas cuyo desarro-
llo requiere mayor debate y prueba que el propio de la opor-
tunidad cautelar.

Como puede observarse, las causales que restringen la pro-
teccién cautelar de los contribuyentes no se dan en puridad,
utilizando al respecto la Camara -de manera conjunta- las
argumentaciones ya analizadas (necesidad de mayor debate
y prueba, y la importancia en la persecucion del cobro de la
deuda fiscal) y las que abordaremos a renglén seguido.

3. Alcance y extension de la actividad jurisdiccional en pos
de la apreciacion de la concurrencia del requisito bajo andlisis

Siguiendo con el analisis de la verosimilitud en el derecho
invocado y en lo que respecta especificamente al rigor que
se emplea en la apreciacién vinculada a su configuracién y
acreditacion, resulta oportuno citar -dentro de esta resena- la
Causa N° 2721 (“Alvarez, Mario Alberto ¢/Fisco de la Provin-
cia de Buenos Aires s/Pretension anulatoria”). En el caso, se
promovia demanda contencioso administrativa contra la Di-
reccion Provincial de Rentas, pretendiendo la nulidad de dos
notificaciones de actos administrativos y, consecuentemente,
de la determinacion de deuda practicada. En lo que interesa,
se acompanaban al expediente las cédulas de notificacién ori-
ginales y demas constancias que demostraban que los instru-
mentos de anoticiamiento referenciados estaban dirigidos a
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un domicilio que no se correspondia con el constituido por el
actor en la instancia administrativa.

Frente a la resolucién adversa en primera instancia, el re-
currente interpuso recurso de apelaciéon resaltando el yerro
del Juez a quo al entender no acreditada la verosimilitud en
el derecho invocado con la documental acompanada y obrante
en la causa.

Sin perjuicio de la evidente simpleza e inmediatez que pro-
ponia la evaluacién de lo alegado por el recurrente, la Cama-
ra destaco que la admisién de la medida cautelar importaria
efectuar una ponderacién de los hechos denunciados en la
demanda, circunstancia inoportuna en la etapa procesal, que
significa abrir juicio sobre el mérito y/o virtualidad del fondo
de la cuestion.

En sentido contrario, cabe traer a colacién el analisis pro-
puesto por la Camara en la Causa N° 8627 (“Fisco de la Pro-
vincia de Buenos Aires ¢/Ramoén Vilaré e Hijos S.A. y otro s/
Apremio”). Alli, la parte demandada, en el marco de una ac-
cién de apremio, se agraviaba de la resolucién de grado que
rechazo el levantamiento de la medida cautelar oportunamen-
te dictada y efectivizada. Ello, por cuanto entendia arbitrario
mantener la medida referida al haberse cancelado las costas
y costos del proceso y restando sélo el pago de cinco cuotas de
la moratoria suscripta conforme el acuerdo de pago. Agregaba
que esta cuestion le impedia el acceso al crédito, causandosele
un perjuicio irreparable.

La Camara, por via de excepcion, entendi6é que el caso cua-
draba dentro de la doctrina sentada por el organismo, por la
que se admitia la recurribilidad de este tipo de resoluciones
atento a que las mismas generaban un gravamen de dificil
reparaciéon ulterior. Por ello, se declard procedente el recurso
de apelacién interpuesto.

Asi, entrando a analizar la cuestién planteada, senalé que
el embargo dispuesto sobre el bien inmueble de propiedad de
la accionada se dirigié a resguardar la acreencia del Fisco res-
pecto del Impuesto Inmobiliario debido a que el ejecutado no
habia cumplido con su obligacién de pago, pero resalté que en

218



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

tanto no existia discusion entre las partes respecto de la can-
celaciéon de mas del 50 % de la deuda cautelada -por aplicaciéon
de la propia regulacién de la A.R.B.A., en el caso la Disposi-
cion Normativa Serie B N° 48/05-, no se observaba 6bice legal
que impida el levantamiento de la medida solicitado.

Consecuentemente, hizo lugar al recurso de apelacion in-
terpuesto y revoco la resolucién impugnada.

4. La cuestion constitucional

Sin perjuicio de las referencias vinculadas a este punto de
analisis que fueran expuestas en las causas citadas ut supra,
aqui resulta interesante destacar, como criterio general, lo ex-
puesto en las Causas N° 5784 y N° 8058 (“Friedrichs Jorge
Walter c¢/Provincia de Buenos Aires s/Amparo” y “Agroindus-
trias Quilmes S.A. ¢/ Fisco de la Provincia de Buenos Aires
s/Amparo”, respectivamente). En ellas puede observarse que
ante este tipo de planteos, la postura de la Camara se inclina
por considerar que el analisis y la definicién de las cuestiones
constitucionales, como la censura y descalificacién de las nor-
mas locales aplicadas, requieren mayor debate y prueba que
el propio de la instancia cautelar, ello aun ante un examen
provisorio y no de certeza, que involucra este tipo de medidas.

Idéntico criterio expusola Camara en la Causa N° 9355 (“Ae-
rolineas Argentinas Sociedad Anénima c¢/A.R.B.A. y Otro/a s/
Pretension anulatoria-Otros juicios”) frente a la solicitud de
una medida cautelar que suspenda la ejecucion del acto ad-
ministrativo (Sentencia del T.F.A.B.A.) o de no innovar, a los
fines que la demandada no promueva ejecucion fiscal antes de
que la controversia tenga decision judicial definitiva.

La cuestién planteada en la demanda, se centraba en de-
terminar si la pretensién de la Provincia de Buenos Aires de
gravar con el Impuesto a los Ingresos Brutos a las actividades
de transporte internacional realizadas por Aerolineas Argen-
tinas S.A. desde Ezeiza, se encontraba en pugna con la Ley N°
23.548 de coparticipacion federal.

Asi, el Organismo jurisdiccional de alzada entendi6 que un
pronunciamiento en este sentido implicaba abrir juicio acerca
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de los distintos topicos concernientes al planteo constitucional,
no siendo la oportunidad procesal apropiada para efectuarlo.

Destacé asimismo que la pretensién cautelar de la actora
no quedaba abastecida, al menos en la etapa preliminar, al
requerir el asunto mayor prueba y debate que el propio de la
oportunidad cautelar.

Por su parte, en la Causa N° 12951 (“Supermercados Ma-
yoristas Yaguar S.A. y otros c¢/Arba s/Legajo de apelacion”) el
juez de grado habia ordenado en forma cautelar que la Agencia
de Recaudacion se abstenga de ejecutar la sentencia del Tri-
bunal Fiscal y de iniciar o proseguir cualquier actuacion ten-
diente al cobro de los recargos y la multa debatidas en autos,
asi como de trabar medidas cautelares administrativamente,
hasta tanto se dicte sentencia firme. Ello, en el entendimiento
de que la pretensién cautelar incoada se sustentaba sobre ba-
ses prima facie verosimiles, toda vez que la obligacion que dio
origen a la determinacién de la deuda fiscal y sus intereses,
recargos y multas por los periodos reclamados, se encontraban
prescriptos. En el caso, el Juez de grado habia entendido que
las normas locales que regulan la prescripciéon eran inconsti-
tucionales por violentar disposiciones fundamentales (arts. 30
y 75 inc. 12 de la Constitucion) y la jurisprudencia de la Corte
Suprema de la Nacién en el asunto.

La Camara, sin embargo, trayendo a colacién su doctrina
en el sentido de que el régimen de medidas suspensivas en
materia de reclamos y cobros fiscales debe ser examinado con
particular prudencia, senald -en este punto de analisis, vin-
culado a la validez constitucional del régimen de prescripcion
local- que el cuestionamiento de la inconstitucionalidad del
régimen de prescripcion tratado por el iudex en el marco de
una medida cautelar demuestra ausente la verosimilitud del
derecho invocado, pues dicha dilucidacién requiere en forma
previa el analisis y definicion de la cuestiéon constitucional, la
censura y descalificacién de las normas locales aplicadas cuyo
desarrollo requiere mayor debate y prueba que el propio de
esa oportunidad cautelar, aun para un examen provisorio y
no de certeza.
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Finalmente, en este punto, resulta interesante traer al
analisis la Causa N° 15340 (“La Casa de las Semillas S.A.
c¢/A.R.B.A. s/Amparo”). En la misma, la parte demandada se
agraviaba de la resolucion de grado por la que se hizo lugar a
la medida cautelar solicitada por la firma y, consecuentemen-
te, se ordend el levantamiento del embargo sobre los derechos
de crédito dispuesto por la Agencia de Recaudacién de Buenos
Aires sin orden judicial.

Destacaba la apelante que el texto de la norma cuestionada
por la empresa accionante (articulo 14 del Cédigo Fiscal) habi-
litaba a la autoridad de aplicacién a proceder a la traba de las
medidas cautelares en cuestion, s6lo una vez iniciado el juicio
de apremio y en el ambito de éste, con la consecuente rapidez
y eficacia que de ello se deriva, evitando las dilaciones propias
de la tramitacion procesal. Ello, afirmaba la representacion
fiscal, no implicaba sustraer la traba de las medidas a la ju-
risdicciéon del juez del apremio ya que existia la posibilidad de
que la justicia ejerza su control, revisando, modificando y/o
sustituyendo la medida involucrada.

La Camara, por mayoria (voto de los Dres. Milanta y Spa-
carotel) decidié que al apelante no le asistia razén, conforme
las razones que sustentara el Tribunal en distintas causas de
analoga configuracién, relativas a la necesidad de remitir a la
intervencién excluyente de los 6rganos judiciales toda cues-
tién vinculada con la afectacién forzada sobre cualquiera de
los atributos del derecho de propiedad. Se advertia, en la es-
pecie traida a la alzada, la aplicacién de esa doctrina, pues
el pronunciamiento en crisis habia ordenado a la autoridad
administrativa el levantamiento del mencionado embargo -en
el caso, los derechos de crédito de la firma actora- sin orden
judicial (conf. doc. CCALP causas n° 5309 -res. del 28-9-07-; n°
5288 -sent. del 18-9-07-; 5789 -res. del 29-11-07-; n° 5558 -res.
del 7-5-09; y expresamente CCALP causa n° 10.427 “MAM
S.A. c/Agencia de Recaudacién de la Provincia de Buenos
Aires s/Apremio provincial”’, res. del 2-11-2010 y n° 11.925,
“MERANOL S.A.C.I. ¢/ARBA s/Legajo de apelacion”, res. del
12-07-11; n° 13.231, “Fisco de la Pcia. de Buenos Aires c/Ar-
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genmed Sist. Méd. SRL”, res. del 18-09-12 y sus citas, entre
muchas otras, asi como también, en causa n° 9285, “Frigorifico
Reg. Bovinos del Sur SA ¢/ARBA s/amparo” sent. del 18-6-09
y, mas recientemente, causa CCALP N° 14338-M, “Compaer
S.A.”, res. del 15-08-13).

5. El principio de presuncion de legitimidad del acto admi-
nistrativo

En este tramo, resulta interesante analizar diferentes ca-
sos donde se ha sometido el requisito de la verosimilitud en el
derecho al confronte del principio de presuncién de legitimi-
dad que reviste todo acto administrativo.

Asi, en la Causa N° 454 (“Norma S.R.L. C/Ministerio de
Economia S/Pretension declarativa de certeza”) la firma ac-
tora habia interpuesto una accién declarativa de certeza con-
tra la Direcciéon Provincial de Rentas, a los fines que se haga
cesar el estado de incertidumbre en el que se encontraba res-
pecto de la existencia, alcance y modalidad de acogimiento
a los beneficios otorgados por la Ley N° 13.145 -de Since-
ramiento Fiscal-, y se declare la inconstitucionalidad de la
Disposiciéon Normativa Serie B N° 7/2004 reglamentaria de
la misma.

En ese contexto, solicit6 con caracter cautelar de no innovar,
se ordene a la ex Direccion Provincial de Rentas se abstenga
de iniciar acciones legales (o en el caso de haberlas iniciado,
las suspenda) reclamando las cuotas impagas del Impuesto
Inmobiliario que resulten de la imposibilidad de acogerse a los
beneficios solicitados y requirid, asimismo, una medida inno-
vativa para que se conserven los maximos beneficios previstos
por la Ley de Sinceramiento Fiscal con referencia al monto de
acogimiento y modalidades de pago en cuotas, sin importar la
fecha en que se opere el acogimiento.

Ante el fallo del Juez de grado, que ordené a la demandada
permitir a la actora acogerse al Plan de Sinceramiento Fiscal
accediendo a los maximos beneficios siempre que la misma
acredite encontrarse en las excepciones dispuestas por ley, la
Fiscalia de Estado interpuso recurso de apelacion.
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La Camara hizo lugar al recurso de apelacion interpuesto y
revoco el pronunciamiento de grado. Para asi decidir, en pri-
mer término se resaltd (en el voto del Dr. Spacarotel, al cual
adhieren los Dres. De Santis y Milanta) que la Disposicion
Normativa Serie B N° 007/04 se mostraba dictada por autori-
dad competente y suficientemente motivada, regulando mate-
rialmente aspectos de la aplicacién de la Ley de Sinceramien-
to Fiscal, por lo que no se observaba que los actores hayan lo-
grado demostrar con la evidencia necesaria, para el despacho
favorable de la medida provisoria solicitada, la ilegalidad o la
arbitrariedad manifiesta en el supuesto actuar omisivo de la
Administracion en el dictado de aquélla 2.

Un caso interesante en este sentido es la Causa N° 14117
(“Autovia Oeste S.A. y otros ¢/ Tribunal Fiscal de Apelacion s/
Pretensién anulatoria”). En la misma, la parte actora -inte-
grada por la firma contribuyente y diversos responsables soli-
darios-, en el marco de una pretensiéon anulatoria promovida
contra el Tribunal Fiscal de Apelacion, solicité como medida
cautelar que se ordene a la Agencia de Recaudacién de la Pro-
vincia de Buenos Aires suspenda los efectos de una Resolucion
con los alcances de la sentencia de dicho Tribunal.

La Camara, luego de recordar los requisitos propios de las
medidas cautelares, advirtié que la materia sometida a estu-
dio -cuestionamiento de la sentencia del Tribunal Fiscal de
Apelacion en virtud de la cual se dispuso hacer lugar parcial-
mente al recurso de apelacion incoado por la actora- tornaba
necesario un mayor debate y prueba que el provisorio de esta
etapa procesal.

Asi, en un punto que estimamos poner de resalto -frente
a las objeciones que seguidamente expondremos-, dicho orga-
nismo sostuvo que es la controversialidad del derecho involu-
crado la que demuestra dicha exigencia, no superando, prima

25  Consecuentemente, y al igual que la jurisprudencia a nivel nacional,
se trae a colacion en los supuestos bajo andlisis la idea de la “arbitrariedad” o
“manifiesta ilegitimidad” que tiene que ocurrir en estos casos para obtener la
concesién favorable de dichas medidas provisionales.
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facie, la legalidad presunta que es inherente al acto de impo-
sicion.

Por lo demas, en otro aspecto interesante de la causa, pa-
tentizando un criterio usual en la posicién de la Camara, se
considera que la tutela pretendida, ademas, perseguia un pro-
nunciamiento judicial que invalide la decision administrativa
que imponia a los actores el caracter de responsables solida-
rios de la deuda determinada, lo que implicaba confrontar la
prerrogativa fiscal de persecucion del crédito respectivo y la
dilucidacién del marco aplicable, circunstancias que excedian
la etapa provisoria.

Por ultimo advierte la Camara, a mayor abundamiento,
que la ejecucién del crédito iniciada transitara por un proceso
judicial en cuyo seno se podran arbitrar las defensas que jus-
tifiquen el debido proceso adjetivo.

En este punto, resulta oportuno destacar la Causa N°
14146 (“Bailo y Gadea S.A. ¢/A.R.B.A. s/Medida cautelar
autonoma o anticipada-Legajo de apelacion”) en la cual se
recepta el pedido cautelar del contribuyente. La parte ac-
tora se agraviaba de la resolucion de grado por la cual se
ordend cautelarmente la suspensién de los efectos de una
Resoluciéon de 1la A.R.B.A., que disponia determinar obliga-
ciones fiscales de la firma en el Impuesto sobre los Ingre-
sos Brutos, estableciendo diferencias a favor del fisco y una
multa, conforme al reencuadre de la actividad, hasta tanto
exista sentencia firme en los autos principales a iniciarse o
bien se haya cumplido el plazo establecido en el articulo 23,
inciso 2 a) del Cédigo Contencioso Administrativo (Ley N°
12.008).

Por mayoria (votos del Dr. Spacarotel y de la Dra. Milanta)
se sostuvo que la cautelar otorgada se ajustaba a derecho. En
este sentido, se resalté que la actuacion administrativa ataca-
da avanzaria en forma retroactiva sobre la esfera de derechos
de la firma actora, lo cual resultaria, prima facie, violatorio
del art. 111 del Decreto Ley 7647/70. Ello en tanto que la mis-
ma ya habia incorporado en su esfera de derechos una calidad
tributaria -conforme el relato que se efectud en la sentencia-
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que, posteriormente, mediante la decisién administrativa ata-
cada, se intent6 dejar sin efecto.

b) El peligro en la demora

El segundo de los requisitos a cuya acreditacion queda su-
peditado el otorgamiento de la medida precautoria es el pe-
ligro en la demora. En este sentido, puede conceptuarse al
mismo afirmando que es el probable peligro de que la tutela
juridica que surgira de la sentencia no pueda efectivizarse en
los hechos 2. Ademas, este requisito exige un test objetivo de
apreciacion de hechos que pueden ser valorados incluso por
terceros 27.

Evidentemente, este requisito hace a la justificacién mis-
ma de la existencia de las medidas cautelares, en tanto im-
plican el anticipo, en forma provisional, de ciertos y especi-
ficos efectos de la sentencia definitiva en la intencién de que
la misma, por un retraso jurisdiccional, no pierda su efecti-
vidad.

En la jurisprudencia de la Camara, dicho requisito se en-
cuentra supeditado (en principio) a la acreditacién previa de
la verosimilitud en el derecho; ello por cuanto es el primer
requisito en analisis, por razones de orden legal y metodo-
logicas, y debe recordarse que -tal como lo adelantamos- el
otorgamiento de las medidas precautorias se encuentra su-
peditado a la acreditacién de la concurrencia de todos sus
requisitos.

Establecido lo que antecede, veamos cuales son los argu-
mentos principales de la Camara en torno a este recaudo, que
hacen inviable la proteccién cautelar.

26  HurcHiNsON, Tomas, Derecho Procesal Administrativo, Rubinzal-Cul-
zoni, 2009, T. III, pag. 510.

27 CSJN, Fallos, 324:3045, entre muchos. SCBA en el mismo sentido,
causa I 72312 I, sentencia del 26/6/2013.
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1. Ausencia de un juicio de apremio iniciado

Como primer pauta de aproximacién podemos senalar que
de conformidad con el criterio de la Camara, observable en
las Causas N° 454 y N° 3037 (“Norma SRL C/Ministerio de
Economia s/Pretensién declarativa de certeza” y “Panebian-
co Josefa Sara y otro/a c¢/Ministerio de Economia-Rentas s/
Pretension declarativa de certeza s/Incidente de apelacion de
medida cautelar”, respectivamente), no es posible considerar
configurado el peligro en la demora en aquellos casos en que
no se ha concretado atin juicio de apremio alguno ni se observa
circunstancia alguna que lleve a presumir la posibilidad de la
ineficacia de una eventual sentencia favorable ante la mera
hipétesis de la iniciacién de aquél.

2. Monto significativo involucrado en el caso

Resultan interesantes, asimismo, por la tematica abordada
y la solucién arribada por la Camara, las consideraciones ex-
puestas en la Causa N° 3671 (“Fisco de la Provincia de Buenos
Aires ¢/ Viajes ATI S.A. y otros s/Medida cautelar autonoma o
anticipada”). En este caso, la Fiscalia de Estado de la Provin-
cia de Buenos Aires, conforme las verificaciones practicadas
por la Direccién Provincial de Rentas, habia solicitado con ca-
racter de medida cautelar anticipada, la inhibicion general de
bienes de la firma de autos. Ello, fundado -basicamente- en la
importante suma dineraria que adeudaria ésta a la Provincia,
en concepto de Impuesto sobre los Ingresos Brutos, en su cali-
dad de agente de recaudacion.

Dicha medida, concedida por el Juez a quo, fue apelada
ante la Camara, que confirmo6 el pronunciamiento recurrido.

Para asi decidir, sostuvo que frente a las afirmaciones de la
apelante que resaltaban la inaplicabilidad al caso del nuevo
texto del art. 13 del Codigo Fiscal -atento que la medida fue
solicitada antes de la entrada en vigencia de la ley 13.405- y la
necesidad de que la Autoridad de Aplicacién acreditara todos
aquellos requisitos de la medida cautelar (y, especialmente, el
peligro en la demora), debia senalarse que si bien la atribu-
cién estatal para requerir medidas cautelares -en la especie
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tributaria- con la amplitud que determina el articulo citado
no impone una obligacién mecanica de aplicacién al 6rgano
jurisdiccional, ni excluye el andlisis de sus recaudos de pro-
cedencia (vide Causas N° 335 “Fisco c¢/Intermar Bingos S.A. y
ot. s/Medida cautelar auténoma o anticipada”, N° 2416 “Fisco
c¢/Supermercados Norte S.A. y ots. s/Medida cautelar auténo-
ma o anticipada” y N° 3001 “Fisco ¢/Encina s/Apremio provin-
cial”), no podia dejar de destacarse que el caso, apreciando el
significativo monto de la deuda que se discutia, permitia una
ponderacion que admite una medida con la amplitud de la de-
cretada -inhibicién general de bienes-.

Ahora, especificamente en relaciéon con la necesidad de
acreditar el peligro en la demora, se entendié que no podia
advertirse, bajo el examen superficial que exige la etapa pro-
cesal, que la resolucién apelada revelare un vicio que permita
desabastecer la cautelar decretada en autos. Agregd, a mayor
abundamiento, que tampoco surgia acreditado, ni aun formu-
lando un juicio de conocimiento hipotético, cual era el agravio,
la afectacién y en tal caso el “perjuicio inminente” y de “im-
posible reparaciéon” que la medida le generaria al patrimonio
del demandado para justificar el despacho favorable de su pe-
ticion.

Similar criterio se sigue, en el punto bajo andlisis, en la
Causa N° 11482 (“Safari Sport S.R.L. c/Agencia de Recauda-
cién de la Provincia de Bs. As. (ARBA) s/Medida cautelar au-
tonoma o anticipada-Otros juicios”).

3. Falta de acreditacion del temor de un danio ante la hipo-
tética traba de medidas cautelares por parte del Fisco

En este punto, resulta de sumo interés el analisis de la Cau-
sa N° 6970 (“INC Sociedad Anénima c/Fisco de la Provincia de
Buenos Aires s/Medida cautelar auténoma o anticipada-Otros
juicios”). En la misma, la empresa habia iniciado los actuados
pretendiendo -bajo los términos prescriptos por el articulo 13
del Coédigo Fiscal-, se le decrete embargo preventivo sobre 9
bienes inmuebles ubicados en la Provincia de Buenos Aires,
a fin de garantizar un supuesto crédito fiscal. Ello, con el fin
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de evitar -anticipandose al eventual pedido del Fisco en este
sentido- se le decrete en su contra una inhibicién general de
bienes.

Ante la resolucién adversa por parte de la Jueza de gra-
do, el administrado interpuso recurso de apelacién ante la
Camara, ahondando en sus razonamientos y destacando
que, si un deudor se encuentra legitimado para requerir la
sustitucién de una medida cautelar por otra que le resulte
menos perjudicial -siempre que ésta garantice suficiente-
mente el derecho del acreedor- tanto mas puede un poten-
cial deudor anticiparse a una medida cautelar y ofrecer de
manera unilateral y voluntaria una garantia apropiada que
no ponga en peligro el crédito de quien se arroga el caracter
de acreedor.

La Camara, mediante el voto de los Dres. Spacarotel y Mi-
lanta, entendié no configurado en las actuaciones el peligro
en la demora. Ello, por cuanto, a los fines de ponderar la via-
bilidad del remedio cautelar peticionado, considerd que no se
acreditaba interés juridico que la justifique para disipar un te-
mor de dano o gravamen actual o inminente y concreto, por la
eventual aplicacién a su respecto de la atribucion consagrada
en el articulo 13 del Cédigo Fiscal, destacando en este sentido
que, la circunstancia de que la autoridad de aplicacién haya
obrado, en distintas ocasiones, en la direccion que se preten-
de prevenir, no permite avizorar, con rasgo cierto, concreto,
siquiera inminente del recaudo de procedencia relativo al pe-
ligro en la demora.

Asi, el organismo concluy6 que un temperamento distinto,
implica lisa y llanamente procurar la inaplicabilidad antici-
pada de una norma tributaria, en forma prematura y sin un
continente referencial que justifique un pronunciamiento cau-
telar como el pretendido.

4. La ausencia de incertidumbre

Por ultimo, un caso que estimamos necesario incluir en esta
breve resena -en relacion con el especifico punto de analisis-
es la Causa N° 14705 (“Unién de Kiosqueros de la Republica
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Argentina ¢/A.R.B.A. s/Pretension declarativa de certeza-Pre-
vision”).

Alli, la Camara destacoé que la tutela requerida no exhi-
bia la verosimilitud en el derecho necesaria, puesto que la
cuestion a dilucidar -la alegada incertidumbre acerca de la
afectaciéon de derechos de raigambre constitucional, a partir
de la aplicacién de determinadas resoluciones de la A.R.B.A.,
confrontadas con los principios y garantias que rigen el pro-
cedimiento por el cual se determina la alicuota de retencion y
percepcion en el Impuesto sobre los Ingresos Brutos para ven-
dedores mayoristas y minoristas de cigarrillos y, los derechos
constitucionales alegados- excedia el marco de estudio propio
de la etapa cautelar del proceso.

Ahora, sin perjuicio de haber desechado la configuraciéon del
extremo senalado, debe resaltarse que dicho organismo ana-
liz6 —asimismo- el peligro en la demora eventualmente com-
prometido, y en este marco afirmé que, tal como lo tiene dicho
el Maximo Tribunal Federal, y sin que la apreciaciéon implica-
ra un juicio sobre la procedencia de la accién entablada, si el
demandante encauza su accién por la via de la mera certeza
no puede desconocer que ella esta destinada, por su indole, a
agotarse en la declaracion del derecho y esta limitacion obsta,
en principio, a que pueda configurarse el requisito del peligro
en la demora exigido por el articulo 230, inciso 2, del CPCC,
madxime cuando la materia que se encontraba en discusién era
de estricto caracter patrimonial y nada impedia que la actora
pueda obtener del Estado el reintegro de las sumas que even-
tualmente resultare obligada a desembolsar.

c) El interés publico. El resguardo de la Hacienda Publica

Resta efectuar algunas consideraciones acerca del inte-
rés publico que, como requisito de procedencia de la medida
precautoria solicitada, reviste trascendental importancia en
atencion a la materia tributaria bajo analisis.

Asi, puede afirmarse que el cumplimiento de este requisito
pretende lograr que el otorgamiento de la medida no perjudi-
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que el interés publico o colectivo. Obviamente, nos referimos
en el caso, al interés publico concreto, pues como se ha afir-
mado, no puede tratarse del interés publico genérico que se
presupone es el fin de todo acto administrativo y que justifica
la presuncion de legitimidad y, por ende, su ejecutividad 28,

Dicho requisito fue invocado en la Causa N° 10298 (“Corte-
se Julio Carlos y otros ¢/ Agencia de Recaudacion de la Provin-
cia de Buenos Aires s/Pretension anulatoria”).

El caso lleg6 a la Camara a través del recurso de apelacion
incoado por la parte actora contra la decision de la juez a quo
que no hizo lugar a la medida cautelar solicitada e intimé a la
misma, y a los responsables solidarios, al cumplimiento de la
exigencia del pago previo de la suma determinada mediante
resoluciéon de la A.R.B.A., producto de rechazo del recurso de
reconsideracion oportunamente interpuesto.

Dicha resolucién habia determinado diferencias tributarias
respecto a la actuacion de la empresa en su calidad de agente
de percepcion del Impuesto sobre los Ingresos Brutos, con mas
accesorios y una multa.

El organismo consider6é que la verosimilitud del derecho
invocado se vinculaba con el examen de las actuaciones ad-
ministrativas y la interpretaciéon de normas y principios juri-
dicos aplicables, excediendo de ese modo el marco de andlisis
inherente al despacho cautelar mdxime cuando en la especie,
la accionante intentaba acreditar la configuraciéon de un error
excusable de hecho y de derecho, senalando que se habia omi-
tido actuar como agente de percepcién conforme al régimen
general, continuandose conforme al régimen especial -ante-
riormente vigente- y, por ende que la autoridad tributaria, ha-
bia recibido las declaraciones juradas y los pagos que el contri-
buyente realizaba. Afirmé6 asimismo, que idéntica conclusion
merecian las consideraciones constitucionales que planteaba
la parte respecto de los arts. 18, 21 y 55 del Codigo Fiscal.

28  HurcHinsoN, Tomas, ob. cit., pag. 522.
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Ahora, sin perjuicio de haber rechazado la posibilidad de
configuraciéon del requisito aludido (situacién que por si sola
determinaba la suerte adversa de la peticién incoada) la Ca-
mara sostuvo asimismo, en lo que respecta al punto bajo estu-
dio, que en el analisis de la medida peticionada se observaba
el compromiso al interés publico que pudiera derivarse de la
afectacion a la regular percepcion de la renta publica, pues,
excediendo el interés individual de la actora, perturbaria el
desarrollo de la politica econémica del Estado, menoscabando
los intereses de la comunidad.

Asi, de conformidad con lo expuesto, y luego de afirmar que
tampoco se encontraba acreditado el peligro en la demora, re-
solvi6 rechazar el recurso incoado.

Este tipo de argumentaciones se observa a lo largo de va-
rias de las sentencias que rechazan la viabilidad de la protec-
cion cautelar, en atencion a la férrea proteccion de la hacienda
publica.

V. Algunas consideraciones sobre los criterios
analizados

Luego de este breve repaso por diversos precedentes que
hemos seleccionado -que para nada agotan el asunto bajo es-
tudio-, estimamos oportuno dejar algunas consideraciones
personales acerca de los criterios exhibidos y su apreciacion y
consideracion por la Camara.

En este sentido, en primer término puede advertirse que,
de los criterios expuestos en las sentencias citadas, se des-
prenden decisiones en las cuales la construccién de los fun-
damentos correspondientes oscilan entre lo que podriamos
calificar como una argumentacion dogmatica, a partir de la
construccion de un holding perfectamente intercambiable en-
tre las mismas, y una circunstanciacién de la misma indole (es
decir, dogmatica) en la cual se hace referencia a fojas, hechos
y dificultades probatorias, que -en definitiva- solapan o dismi-
nuyen la verosimilitud del derecho invocado a fin de justificar
la proteccién cautelar.
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Asimismo, también puede afirmarse que no hay reglas cla-
ras de interpretacion en la cuestion. Ello resulta apreciable
entre los poquisimos precedentes en los que la Camara ha
otorgado medidas cautelares y aquellos muchos en los que la
misma las ha denegado, en los cuales existian complejidades
facticas y juridicas similares y, sin embargo, las resoluciones
concretas fueron diversas (vide por ejemplo, las resoluciones
recaidas en las Causas N° 12951 y N° 15340, ambas con com-
promiso de normas en punto a su constitucionalidad, pero con
suerte diversa). Por ello, observamos sin mayores dificultades
que la Camara de Apelaciones utiliza las mismas argumenta-
ciones, adaptandolas al caso en concreto claro esta, tanto para
rechazar (mayoritariamente) las medidas cautelares solicita-
das por los responsables tributarios como para (minoritaria-
mente) concederlas.

Es asi que el administrado que pretende un despacho cau-
telar favorable debe comprender, al menos ante la Cama-
ra de Apelaciones bajo estudio, que su solicitud en principio
sera rechazada. Ello atento, entre las principales argumen-
taciones -y mas alla de la tipica estrictez involucrada en la
materia tributaria-, a que el asunto requiere de mayor deba-
te y prueba -sea por la cuestion constitucional que se lleva
a la Justicia o el analisis de la normativa en juego-, a que
se involucra un adelanto de jurisdicciéon o a que gravita en
la cuestién la presuncién de legitimidad y la ejecutoriedad
del acto administrativo en general. Ademas, superado ello,
debera el administrado lidiar con la ausencia o la presen-
cia de un juicio de apremio en su contra, con la relevancia
del monto involucrado, con el temor de la traba de medidas
cautelares en su contra, etc., no teniendo al respecto incerti-
dumbre alguna en su pretensién. Asi las cosas, el despacho
cautelar solicitado no debera truncar la actividad financiera
del Estado, cuestion llevada la mayoria de las veces, por la
judicatura, al extremo.

Ahora bien, méas alla de lo expuesto, el responsable tributa-
rio puede encontrarse en el asombro y con la fortuna de que la
Justicia ha accedido a su peticién provisional.

232



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

Por otro lado, debemos advertir que muchas veces la confu-
sién estriba en llevar la presuncion de legitimidad del acto a
un punto tal que anula el juicio de probabilidades propio de la
instancia cautelar, centrandose el analisis de la Camara en si
el administrado tiene o no razén en el planteo de fondo.

En este sentido, resulta claro que -tal como lo afirma la
Camara- la ausencia de un solo requisito anula el estudio de
intensidad del resto. Ahora, cabe resaltar que muchas veces,
dicha posicién, debe ser tomada o asumida con prudencia, por
cuanto a través de la misma se puede inhabilitar la discusién
sobre el peligro en la demora (y sobre la gravedad o irreparabi-
lidad del dafno) simplemente con entender que no es verosimil
el derecho invocado, cuando -en rigor- la verosimilitud no esta
ausente, sino que precisamente, se encuentra controvertida o
aminorada en comparacion con el resto de los recaudos. Re-
cordemos aqui las ensefianzas de Agustin GORDILLO ?° en torno
a “la balanza entre el periculum y la verosimilitud” atento a
que los requisitos de verosimilitud en el derecho y peligro en
la demora aparecen entrelazados. Como bien es sabido, a ma-
yor verosimilitud del derecho invocado es menor la exigencia
requerida para evaluar el peligro en la demora, y viceversa *°.
En el mismo sentido lo exponen con claridad BATAGLIA y SAc 3!
y ello ha sido pacificamente reconocido por la jurisprudencia.
Entendemos que esta cuestion no es meritada con precision
por la Camara, lo cual va en desmedro de los derechos del
administrado.

29  Agustin GorbiLLo, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II, pag.
444. Disponible en su pagina web.

30  Pablo GaLLEGos FEDRIANI, Las medidas cautelares contra la Adminis-
tracién, pag. 73, 2% edicién, Abaco, Bs. As., 2006.

31 Natalia Baracria y Matias Sac, “Las medidas cautelares contra la ad-
ministracién publica”, en Una mirada desde el fuero contencioso administrativo
federal sobre el Derecho Procesal Administrativo, Marcelo A. BRUNO DOS SANTOS
(Director) Natalia CocriaTi (Colaboradora), Fundacién de Derecho Administra-
tivo, Buenos Aires, 2012, pag. 41 y ss.
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VI. Conclusiones

Evidentemente, el instituto de las cautelares esta destina-
do a cumplir en los tiempos actuales un rol fundamental en la
tutela inmediata de los derechos involucrados en la contienda
jurisdiccional. Su especifico campo de accion y el papel que
juegan en torno a garantizar la efectividad y eficacia de un
pronunciamiento judicial que, no por ello, debe dejar de ser
oportuno, fundado y justo, coloca al litigante -Estado y admi-
nistrado- en la trinchera, la vanguardia y en la defensa de sus
derechos.

Es en el ambito cautelar en donde se empieza a definir -sin
perjuicio de las caracteristicas esenciales del pronunciamien-
to cautelar vinculadas a la interinidad o provisionalidad del
mismo y su fin instrumental- la suerte que habra de correr la
pretension material involucrada en la contienda.

Consecuentemente, resulta claro que del desarrollo y des-
envolvimiento de esta herramienta juridica depende -en defi-
nitiva- una parte importante de la madurez del fuero bonae-
rense. No puede dejar de resaltarse en este punto la intima
vinculacién existente entre el instituto bajo analisis y el dere-
cho y acceso a la Jurisdiccion (articulo 15 de la Constitucion
de la Provincia de Buenos Aires).

En este sentido, entendemos como fundamental en la im-
plantaciéon del fuero provincial, al menos en este punto espe-
cifico de analisis, no sélo el establecimiento por parte de la
magistratura de reglas claras, concretas y desprejuiciadas, en
torno a la verificaciéon del cumplimiento y la concurrencia de
los requisitos necesarios para obtener un despacho cautelar fa-
vorable, sino también, de parte de los administrados, mejorar
el planteo de los casos y el ofrecimiento del elenco probatorio
correspondiente, exponiendo una critica razonada y concreta
del conflicto, evidenciando -en definitiva- el cumplimiento de
aquellos extremos necesarios para obtener el otorgamiento en
cuestion.
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ABUSO DE PODER FISCAL
Y CAUTELARES ADMINISTRATIVAS

Carlos A. Borassrt

SumARrIo: 1. Introduccién.- II. La antijuridicidad como regla.- II1. Ca-
talogo de abusos. 1. La pena de clausura. 2. El “cédigo de operacién
de traslado” (COT) y el decomiso de mercaderias. 3. Las cautelares
administrativas.- IV. Colofén

I. Introducciéon

El ejercicio de la potestad tributaria o poder fiscal permite al
Estado recaudar coercitivamente los fondos que necesita para
su funcionamiento. No resulta concebible otra forma de recau-
dacién que no sea la coercitiva ya que no se concibe el pago
de impuestos como un aporte voluntario basado en criterios de
solidaridad social, sobre todo en tiempos como los que corren
signados por un gran descrédito de la clase politica debido a la
cada vez mas evidente malversacion de los fondos publicos.

La acuciante necesidad de obtener la mayor cantidad de
recursos en el menor tiempo posible ha hecho que legisladores
y administradores -con la pasividad casi absoluta del Poder
Judicial- generaran un estado de presién fiscal claramente
confiscatoria en lo sustancial y evidentemente contraria al de-
recho de defensa en lo formal. Afio a aflo, mientras aumenta la
presion fiscal y se multiplican los impuestos, tasas, contribu-
ciones, anticipos, adicionales y extras de todo tipo, se acotan
las defensas ensayables en el juicio de apremio en el cual el
documento que unilateralmente emite la autoridad (boleta de
deuda) se rodea de un halo de sacralidad que lo hace invul-
nerable. Se suma a ello la imposibilidad de discutir la legiti-
midad del tributo si primero no se lo paga (solve et repete) ' y

1 Inconstitucionalmente extendido a multas y recargos en algunos or-
denamientos como es el caso de la Ley de Entidades Financieras y la reforma
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los cada vez mas numerosos y sofisticados mecanismos para
recaudar impuestos mediante retenciones contemporaneas al
negocio juridico gravado, determinaciones de obligaciones fis-
cales sin la mas minima intervenciéon del interesado (liquida-
ciones express), medidas cautelares que generan danos irrepa-
rables, sanciones gravisimas por falencias minimas, recargos
e intereses usurarios que se suman a las costas extrajudiciales
y judiciales frente a atrasos que aunque sean insignificantes
acarrean recargos y multas significativos 2.

Como todo poder ejercido regularmente, la potestad recau-
datoria no merece objeciones. Sin embargo, cada vez con ma-
yor frecuencia y gravedad, se presentan situaciones abusivas
-y por tanto ilegitimas- en el fondo y en la forma. En el primer
caso el abuso aparece cuando la magnitud de la presion fiscal
es tan excesiva que termina confiscando un porcentaje intole-
rable de la renta del contribuyente. El abuso en los métodos de
cobro se presenta cuando se apela a mecanismos de apropia-
cion manu militart de la supuesta deuda fiscal, sin confirmar
la efectiva existencia del hecho imponible y sin permitir que
la victima ejerza su derecho de defensa como no sea mediante
una demanda de repeticion cuyo desenlace llegara tarde, mal
0 nunca.

a la Ley de Abastecimiento de la Nacion, introducida por ley 26.991 -BO del
19/09/2014-. La celeridad con que se dota al proceso y a la ejecutoriedad de la
sentencia en los casos en que el Fisco es acreedor contrasta dramaticamente
con aquellos casos en que quien acciona es un particular, sometido a todo tipo
de trabas procesales (plazo de caducidad, reclamo previo y agotamiento recur-
sivo de la via administrativa) para, una vez obtenida la sentencia final, quedar
sometido al via crucis de las leyes de emergencia o consolidacién de deudas del
Estado.

2 La Ley de Apremio 13.406, en su art. 14, contempla sanciones pecu-
niarias de entre el 8 y el 15% para el litigante que demore injustificadamente
el proceso, las que se suman a los intereses punitorios, a los recargos y a las
costas. Es innegable que quien litiga de mala fe debe ser sancionado pero re-
sulta injusto que actitudes semejantes por parte de los abogados fiscales no
provoquen consecuencia alguna.
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Con la elemental y aneja logica de considerar que el fin jus-
tifica los medios, las autoridades explican con esmero algo por
todos conocido: si no se recauda no es posible sostener la salud
publica, la seguridad, la ensefianza, el servicio de justicia y
otras labores esenciales a cargo del Estado. Frente a semejan-
tes objetivos algunos funcionarios consideran que la legalidad
no es otra cosa que un obstaculo a remover. Naturalmente que
es exacto que sin los ingresos generados por los impuestos,
tasas y contribuciones el Estado no se sostiene. Pero, a esta
altura de la evolucién social -abandonado hace siglos el siste-
ma feudal- no es posible colocar la necesidad de recaudar por
encima de la Constituciéon y la ley. El sometimiento del Estado
al orden juridico no consiente espacios liberados y el ejercicio
del poder fiscal, como ocurre en cualquier otra area de gobier-
no, resulta sub legal.

Cabe senalar que la vigencia de la tutela judicial efectiva,
enunciada en el articulo 15 de la Constitucién, al igual que el
respeto irrestricto de la divisién de poderes que impide conver-
tir a los jueces en un mero auxiliar del tramite recaudatorio,
constituyen objetivos de interés general axiolégicamente tan
respetables como la necesidad del Estado de obtener ingresos.
Sin embargo, cuando el déficit de las cuentas publicas se hace
cronico, como viene ocurriendo desde tiempo inmemorial, el
ingenio recaudador se agudiza y los condicionamientos lega-
les se superan con un comodo mecanismo: simplemente se los
ignora. La anomia tributaria se suma entonces a tantas otras
y algunos estudiosos del Derecho -alarmados y hasta indigna-
dos- hacen publico su disgusto sin ninguna consecuencia prac-
tica como no sea ser tildados de encubridores de delincuentes
fiscales, debido a la perversa estrategia de senalar como com-
plices de la evasién tributaria a quienes denuncian los excesos
del sistema.

Como es obvio, exigir que la recaudaciéon -y por supuesto
el combate contra la evasion- se haga dentro de la juridicidad
no significa tomar partido a favor del deudor recalcitrante. Se
trata, apenas, de abogar porque las reparticiones competentes
respeten el orden juridico.
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II. La antijuridicidad como regla

El déficit fiscal eterno se justifica machaconamente en la
necesidad de efectuar cuantiosas inversiones en el area social,
sin que los gobernantes hagan alusion a los egresos debidos a
sus gastos suntuarios y a los niveles intolerables de corrupcion
politica ?. Mientras tanto el abuso se hace cada vez mas paten-
te sin que se advierta la condigna reaccion del Poder Judicial;
aunque existen, empero, algunos fallos esperanzadores como
el que dio por tierra con las perversas “liquidaciones express”
en materia de impuesto a los ingresos brutos, ordenando a la
autoridad recaudatoria respetar el procedimiento previsto en
el Cédigo Fiscal que prevé la audiencia y posibilidad de defen-
sa del contribuyente.

El mecanismo de exaccién ilegal organizado por la Direc-
ciéon Provincial de Rentas (antecedente de la Actual Agencia
de Recaudacion de Buenos Aires, ARBA) era el siguiente: se
intimaba a miles de contribuyentes a presentar sus decla-
raciones juradas de ingresos y si ello no ocurria en el plazo
asignado la liquidacién la realizaba el Fisco con invocacion
de lo establecido en los articulos 39 bis y 50 del Cédigo Fiscal
vigente en 2006, segun ley 13.405 (B.0O. 30.12.2005). De esta
manera el recaudador establecia el monto de su posible crédi-
to de manera harto rapida, sin escuchar explicacién alguna y
basandose exclusivamente en algunos de los parametros fija-

3 “Cuatro ministros del gobierno nacional arribaron con pocos minutos
de diferencia a Rio Gallegos procedentes de Buenos Aires en tres aviones oficia-
les, para participar de actos de anuncio de obras” (Diario E1 Dia del 14.11.2014,
p. 7). Los ministros de Economia y Relaciones Exteriores viajaron a la cumbre
del G20 celebrada en Brisbane, Australia, en un avién privado alquilado a una
empresa suiza cuyo costo es de alrededor de U$S 500.000 (Infobae, 14.11.2014).
Enunciar someramente los casos de corrupcién que han tomado estado publico
en las ultimas dos décadas, ademas de innecesario por su notoriedad, excederia
el espacio del que disponemos. Es tanta la impunidad que los protagonistas de
los disparates y los ilicitos, en una actitud desafiante contra la sociedad, redo-
blan la apuesta y en cada episodio se superan a si mismos y provocan mayor
estupor.
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dos por el nuevo texto legal (saldos y/o transferencias en cuen-
tas bancarias; operaciones efectuadas a través de tarjetas de
crédito o débito; erogaciones y compras; etc.). La autoridad
recaudatoria, en base a los mencionados indicios de ingresos
del sujeto imponible, determinaba la existencia de deuda y
su cuantia, obviando algunos “detalles” que pueden resultar
esenciales. Verbigracia, que los importes depositados en la
cuenta bancaria no sean ingresos genuinos del contribuyente
sino dinero de terceros momentaneamente colocado bajo su
custodia (situacion muy frecuente en el caso de contadores,
abogados, martilleros, agentes de bolsa y otras personas que
manejan fondos de terceros).

La determinaciéon de deudas fiscales en forma presunta no
constituye una novedad ni, por cierto, deviene irregular siem-
pre y cuando se la adopte como un método excepcional desti-
nado a suplir la imposibilidad de definir el crédito estatal so-
bre bases certeras. Bajo estos parametros el calculo indiciario
ha sido convalidado por la Justicia nacional y la provincial. El
problema se genera debido a que la tan ingeniosa como ilici-
ta “liquidacion express” prescindia rotundamente del tramite
previsto en el Codigo Fiscal colocando al presunto deudor en
el rol de espectador, victima pasiva de la unilateral y arbitra-
ria tarea oficial; sin oportunidad de presentar descargo, ofre-
cer pruebas, y -en su caso- recurrir el acto determinativo. De
alli que la Justicia haya senalado que el comentado proceder
“implica someter al contribuyente a una situacion de perjuicio
irreparable pues, la afectacion a su derecho de defensa, carece
de toda posibilidad de saneamiento ulterior” *.

De todos modos, cabe reconocer que la década jurispruden-
cial transcurrida desde la puesta en marcha del nuevo Fuero
Contencioso Administrativo en diciembre de 2003, muestra

4 Cam. Cont. Adm. La Plata, “Berstein c/Fisco de la Prov. de Buenos
Aires s/medida cautelar auténoma”, sent. del 5.12.2006, Revista LexisNexis
Buenos Aires N° 3 (2007) pag. 310, con nota de Oroz, Miguel H. E., “La garan-
tia de la defensa en sede administrativa y su plena vigencia. A propdsito de la
liquidacién express y la declaracién de su inconstitucionalidad”.
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muy pocas sentencias destinadas a proscribir los abusos. En
la mayoria de los casos los jueces, lamentablemente, se mues-
tran muy tolerantes con las autoridades fiscales.

III. Catalogo de abusos

Como se vera a continuacion los funcionarios-recaudadores
bonaerenses, habilitados como es l6gico por el Poder Legislati-
vo también preocupado por el peligro de desatencién de la Ley
de Presupuesto que ha sancionado, hacen gala de una imagi-
nacién que seria deseable existiera en las areas prestacionales
del gobierno. Es asi que resulta sorprendentemente abusiva la
magnitud de las sanciones administrativas que se aplican, no
s6lo a quienes omiten pagar en tiempo y forma los impuestos,
sino también a aquellos contribuyentes que incumplen obliga-
ciones meramente formales como la presentacion de declara-
ciones juradas o cartas de transporte de mercaderias °.

El repaso critico de esta grave situacién registra antece-
dentes doctrinarios en el Aambito nacional (aunque sin dejar de
denunciar el abuso en los métodos de recaudacion del impues-
to a los ingresos brutos en nuestra Provincia) ¢ y en el traba-
jo de Sprisso de 2006 dedicado especificamente a la Provincia

5 Aun con la gravedad que seguidamente veremos, el sistema fiscal pu-
nitivo bonaerense resulta benigno si se lo compara con el que regentea la AFIP,
que ha llegado a la declaracién de muerte civil de las sociedades comerciales
que no cumplan determinadas obligaciones, mediante la cancelacién de oficio
de la Clave Unica de Identificacién Tributaria (CUIT), impidiendo de esa ma-
nera que ejerza el comercio, la industria o cualquier actividad en la cual deba
emitir facturas y/o recibos (Resol. Gral. AFIP n° 3358/2012). La pérdida de ese
documento de identidad tributaria impide comprar o vender bienes y servicios,
operar on line con claves fiscales, obtener créditos y, en general, realizar toda
actividad econémica.

6 SoLER, Osvaldo H., Abuso del Estado en el ejercicio de la potestad tri-
butaria, La Ley, 2003, pags. 105 y sigs.; LiTvak, José D., SANCHEZ, Analia A. y
Litvak, Erika G., Sanciones encubiertas en el Derecho Tributario, La Ley, 2003,
pags. 167 y sigs.
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de Buenos Aires 7. Desde entonces, las vejaciones del sistema
opresivo e inconstitucional bonaerense se han perfeccionado
sin prisa y sin pausa. Los métodos extorsivos y contrarios a
derecho han aumentado en cantidad y calidad.

1. La pena de clausura

El art. 72 del Cédigo Fiscal establece que seran pasibles de
multa de hasta $ 60.000 -a excepciéon del supuesto del inciso
11 que puede elevarse hasta $ 90.000- “y de la clausura de 4
a 10 dias, de sus establecimientos comerciales, industriales,
agropecuarios o de servicios’, quienes cometan algunas de las
siguientes infracciones: 1) No emitan facturas en regla; 2) Po-
sean bienes o mercaderias cuya adquisicion no se encuentre
regularmente documentada; 3) No registren sus operaciones;
4) Utilicen el velo de personas juridicas para evadir impues-
tos; 5) No mantengan sus soportes magnéticos en condiciones
de operatividad; 6) No exhiban los comprobantes de pago que
les sean requeridos; 7) Posean bienes o mercaderias sin res-
paldo documentario; 8) Utilicen comprobantes o documentos
sin los requisitos oficiales; 9) Cuando se carezca de certificado
de domicilio; 10) No se hallen inscriptos como contribuyente o
responsable; 11) No exhiban comprobantes de pago del ultimo
anticipo vencido del impuesto a los ingresos brutos.

La norma aclara que “la autoridad de aplicacion podrd de-
terminar fundadamente la aplicacion alternativa de la san-
cion de multa o de clausura, segun las circunstancias objetivas
que se registren en cada caso particular’.

7 Srisso, Rodolfo R., “Legislacién Tributaria de la Provincia de Bue-
nos Aires. Perfil autoritario del Cédigo Fiscal”, ED t. 219 pag. 1026, donde
denunciando el “patoterismo de Estado”, se recuerda la prohibicién de circular
a quienes no paguen el impuesto a los automotores, la amenaza oficial de res-
tablecer la prisién por deudas fiscales, el asiento de la deuda tributaria en las
facturas de servicios esenciales y la apertura compulsiva de cajas de seguridad,
junto a las impactantes apariciones mediaticas de inspectores de la Agencia de
Recaudacién demorando en puertos y aeropuertos a presuntos contribuyentes
morosos que intentaban salir del pais en plan de vacaciones.
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Como se advierte claramente el abanico de acciones y omi-
siones que puede conducir a la clausura resulta nutrido, abar-
cando desde una falencia muy leve como es la de no tener las
computadoras en perfecto estado de funcionamiento (aunque
existan constancias en soporte papel) hasta un vicio grave
como es carecer lisa y llanamente de inscripciéon como contri-
buyente existiendo obligacién de hacerlo.

La laxitud del sistema fomenta las posibilidades de actos
de corrupcién por parte de los inspectores actuantes ya que, al
carecer de piso pueden optar por aplicar una multa insignifi-
cante o clausurar el negocio infraccionado por 10 dias habiles
conforme lo autoriza el art. 77 8. Esta ultima pena no s6lo im-
plica la pérdida de rentabilidad y hasta algin dafio emergente
(por ejemplo tratandose de mercaderias perecederas) sino que
afecta el prestigio comercial del afectado ya que la clausura
toma estado publico debido a las fajas que se colocan en los in-
gresos de los inmuebles. En semejante marco parece claro que
las “circunstancias objetivas” referidas en el art. 72 en rigor
funcionan como apreciaciones subjetivas del agente que posea
la atribucion punitiva y decida si aplica una multa simbdlica o
cierra el establecimiento.

La clausura constituye una pena gravisima que provoca
perjuicios irreparables y que constituye una amenaza cada
vez mas evidente debido a que la lista de obligaciones forma-
les resulta cada vez mas nutrida y, por anadidura, son cada
vez mas numerosas las posibilidades de su incumplimiento en
tiempo y forma °. Algunos pequefios comerciantes -por razones

8 Cod. Fiscal, art. 77: La Autoridad de Aplicacion que dicté la resolucion
que ordena la clausura, dispondrd los dias en que deberd cumplirse. La Agencia
de Recaudacién de la Provincia de Buenos Aires por medio de los funcionarios
que designe, autorizados a tal fin, procederd a hacerla efectiva, adoptando los
recaudos y seguridades del caso y atendiendo a que la medida sea concu-
rrente con el efectivo funcionamiento del establecimiento’.

9 Oroz, Miguel H. E., “La clausura tributaria”, en Carlos A. BoTtassI,
Miguel E. H. Oroz (Directores), Gustavo A. Mammont (Coordinador), Procedi-
miento Tributario Bonaerense, Editora Platense-ABEF-ABDA, 2? edicién, 2014,
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econémicas- no contratan asesoramiento profesional y yerran
el contenido de las decenas de declaraciones, formularios y
notas que deben presentarse ante la autoridad recaudadora.

2. El “codigo de operacion de traslado” (COT) y el decomiso
de mercaderias

El articulo 41 del Cédigo Fiscal, establece:

“El traslado o transporte de bienes en el territorio provincial
deberd encontrarse amparado por un coédigo de operacion de
traslado o transporte, cualquiera fuese el origen y destino de
los bienes.

El referido codigo deberd ser obtenido por los sujetos obliga-
dos a emitir los comprobantes que respaldan el traslado y en-
trega de bienes, o por el propietario o poseedor de los bienes, en
forma gratuita, previo al traslado o transporte por el territorio
provincial, mediante el procedimiento y en las condiciones que
establezca la Autoridad de Aplicacion.

Quienes realicen el traslado o transporte de los bienes debe-
ran exhibir e informar ante cada requerimiento de la Autori-
dad de Aplicacion, el codigo de operacion de traslado o trans-
porte que ampara el transito de los mismos.

El incumplimiento de la obligacion prevista en el presente
articulo por parte del propietario de la mercaderia sera sancio-
nado de acuerdo a lo establecido en el Titulo X de este Cédigo.
Los demdads supuestos seran reprimidos de conformidad a lo
establecido en el articulo 60 del presente”.

A su turno el art. 82 dispone: “Serdn objeto de decomiso los
bienes cuyo traslado o transporte, dentro del territorio provin-
cial, se realice en ausencia total de la documentacion respalda-
toria que corresponda, en la forma y condiciones que exija la
Autoridad de Aplicacion, sin perjuicio de lo establecido en el
articulo 91.

pags. 459 sigs., donde se realiza un exhaustivo analisis de la cuestion y se con-
cluye en el caracter abusivo de este tipo de punicién.
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En aquellos supuestos en los cuales la ausencia de docu-
mentacion no fuera total, la Autoridad de Aplicacion podrad
optar entre aplicar la sancion de decomiso o una multa de
entre el quince por ciento (15%) y hasta el treinta por ciento
(30%) del valor de los bienes transportados, aunque en nin-
gun caso podra ser inferior a la suma de pesos un mil qui-
nientos ($1.500).

En cualquiera de los supuestos previstos en los parrafos
anteriores, si el interesado reconociere la infraccion cometida
dentro del plazo fijado para la celebracion de la audiencia es-
tablecida en el articulo 85 o para la presentacion de su descar-
go por escrito en sustitucion de esta ultima, y abonara volun-
tariamente en forma conjunta una multa equivalente a los dos
tercios del minimo de la escala, se procederd al archivo de las
actuaciones, no registrandose el caso como antecedente para el
infractor. En estos supuestos la multa a abonarse no podra ser
inferior a la suma de pesos un mil ($1.000).

A los fines indicados en este articulo, la Autoridad de Apli-
cacion podra proceder a la detencion de vehiculos automotores,
requiriendo el auxilio de la fuerza publica en caso de ver obsta-
culizado el desempenio de sus funciones”.

Estamos frente a un ejemplo paradigmatico de exceso en
la presién oficial de cobro que no mereceria objecién como he-
rramienta fiscal legitima en la medida en que se la emplee
para obtener informacién de los bienes y mercaderias que se
trasladan, a efectos de establecer la capacidad contributiva de
las empresas involucradas en el trafico econémico de mercade-
rias. Sin embargo se transforma en un medio extorsivo incons-
titucional cuando constituye una sanciéon para quienes hayan
omitido conformar aquel c6digo o para aquellos que asentaron
informacién errénea.

La pérdida de la propiedad de los bienes transportados por
vicios en dicha suerte de carta de porte fiscal resulta clara-
mente excesiva por desproporcionada. No existe correlato en-
tre la falta y la sancién. Nétese que por un vicio formal -error
en los datos del coédigo de traslado- se pierde el dominio de la
mercaderia en cuestion.
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En el ambito sancionador judicial o administrativo la pena
de decomiso de bienes aparece referida a ciertos tipos de de-
litos y de contravenciones como la falsificacién de prendas de
vestir de marcas consagradas, de revistas, de soportes magné-
ticos de musica y cine; contrabando; uso de armas; trafico de
drogas ilicitas; venta ambulante no autorizada; etc. En estos
casos el responsable del ilicito pierde la propiedad de la cosa
mueble que es herramienta u objeto de la irregularidad. En
otras ocasiones la grave pena de decomiso obedece a cuestio-
nes de policia de seguridad (pirotecnia), moralidad (material
pornografico) y salubridad (comestibles en mal estado, medi-
camentos vencidos). En el esquema del COT, en cambio, bas-
ta la aparicion de diferencias entre lo declarado y la realidad
comprobada mediante inspecciones en los vehiculos fletados
para que el Fisco se apropie de los bienes en falta .

De esta manera, en una clara muestra de inconstitucionali-
dad debido al indiscutible exceso punitivo, como consecuencia
de incurrir en una omision formal el infractor resulta desapo-
derado manu militari de las mercaderias transportadas cuyo
valor econémico puede ser de magnitud ! configurando una
sancién sin correlato con la gravedad de la falta y, por ende,
contraria al principio de razonabilidad (art. 28 C.N.).

Se trata de un nuevo y reprochable abuso de la autoridad
fiscal que ignora que en nuestro sistema republicano nadie
puede ser privado de su propiedad sin una decisién judicial
que lo establezca y previa oportunidad de defensa (art. 18 de
la Constitucién Nacional; art. 15 de la Constituciéon Provin-
cial). Como era de esperar, y como lo recuerda Ezequiel MaLTZ
la doctrina ha criticado semejante despropdsito y existen pro-

10  Cddigo Fiscal art. 41; Disposiciones Normativas de ARBA, Serie B,
numeros 01/2004, 32/2006, 54/2006 y 14/2011, inspiradas en la Resolucion
AFIP n° 1415.

11  Un operativo de ARBA en las rutas bonaerenses concluyé en el deco-
miso de cuatro automéviles 0 km., 160 microondas, 180 celulares y otros bienes
de variada indole (Diario El Dia, 3.5.2014, pag. 12).
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nunciamientos judiciales que declararon la inconstitucionali-
dad del decomiso fiscal 2.

3. Las cautelares administrativas

Los legisladores bonaerenses, tanto aquellos que accedie-
ron al poder legitimamente como quienes legislaron de facto
desde los usurpados sillones del Poder Ejecutivo, cuidaron con
esmero que el Fisco-recaudador contara con un amplio mar-
gen de tutela urgente incluyendo la atribucién de disponer
medidas cautelares por si y ante si.

Si la victima desea levantar la medida cautelar judicial o
administrativa debe pagar el total de la suma reclamada, mas
sus intereses, recargos multas y costas extrajudiciales (hono-
rarios y aportes previsionales de los abogados del Fisco). El
método es infalible y dotado de la celeridad que cabe imagi-
nar. Su eficacia ha relegado al olvido la puesta en marcha del
Fuero de Ejecuciones Tributarias establecido en enero de 2006
por la Ley 13.435, omisiéon que -de paso- mantiene colapsados
los juzgados contencioso administrativos hoy competentes en
materia tributaria y en los cuales se controlan otras formas de
abuso de poder 2.

Pero la cuestién de ilegalidad y abuso de poder se presenta
en los casos en que las medidas cautelares aparecen decididas
por ARBA con minima o nula intervencién de los jueces. Como
lo senala EspiNoza MOLLA a quien seguimos en esta materia !4,

12 Mavrz, Ezequiel, “El decomiso de bienes en el Cédigo Fiscal de la Pro-
vincia de Buenos Aires”, en Botassi-Oroz (Directores), Mammont (Coordinador),
Procedimiento Tributario Bonaerense, cit., pags. 493 y sigs.; especialmente doc-
trina y jurisprudencia citadas en las notas 22, 26 y 28.

13 Oroz, Miguel H. E., “Puesta en marcha de la ejecucion tributaria digi-
tal”, Columna “Enfoques Tributarios”, Diario El Dia, 5.10.2014, pag. 4.

14 Espinoza Morra, Martin R., “Las medidas cautelares adoptadas en
sede administrativa”, en BoTassi-Oroz (Directores), Mammont (Coordinador),
Procedimiento Tributario Bonaerense, cit., pags. 95y sigs. Este autor considera
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semejante anomalia aparece establecida en tres cuerpos nor-
mativos.

En primer lugar la Ley Organica de la Fiscalia de Estado
(Decreto Ley 7543/69) faculta al Organismo a embargar bie-
nes de todo tipo e inhibir al presunto deudor. Eso si, 1a honra
del Poder Judicial queda a salvo: el juez que intervenga en el
apremio “podrd revocar la traba de dichas medidas cuando
encuentre suficientemente garantizado el crédito” (art. 16).

En segundo término el art. 13 del Coédigo Fiscal (s/ ley
14.333), dispone que “en cualquier momento podra la Auto-
ridad de Aplicacion solicitar embargo preventivo, o cualquier
otra medida cautelar en resguardo del crédito fiscal...en tal
circunstancia los jueces deberan decretarla en el término de 24
horas sin mds recaudos ni necesidad de acreditar peligro en la
demora, bajo la responsabilidad del Fisco”.

Finalmente, la ley 13.406 que regula el juicio de apremio,
verdadero “tramite” automatico donde el ejercicio de la de-
fensa es una utopia, se habilita a la Fiscalia de Estado para
acompanar junto a la demanda los oficios ya confeccionados
para la traba de medidas cautelares y el juez debe librarlos
dentro de los cinco dias (art. 5). Naturalmente que si no lo
hace al demandar, el representante del Fisco puede pedir
la tutela cautelar durante el juicio y el juez debe ordenarlas
dentro de las 24 horas, sin posibilidad de sustituirla por una
medida menos gravosa (como permite en general el art. 204
del C.P.C.C.) y “sin necesidad de acreditacion de peligro en la
demora” (art. 6).

Pero el requerimiento al juez con respuesta afirmativa “au-
tomatica”, con su gravedad, no es el inico recaudo habilitado
por el legislador. Los articulos 14 y 16 del Codigo Fiscal (t.o.
2011) facultan directamente a ARBA (es decir “administra-
tivamente”) para trabar las medidas precautorias indicadas
en el juicio de apremio: embargos de cuentas bancarias, fon-

que las atribuciones judiciales asignadas al Poder Ejecutivo dan lugar a una
“eficiencia recaudatoria antijuridica’.
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dos y valores depositados en entidades financieras; embargo
de bienes de cualquier tipo o naturaleza, incluyendo sueldos;
intervencién de cajas y embargo de las entradas brutas. Asi-
mismo podra ordenar, siempre administrativamente -es decir
sin intervencién judicial- inhibiciones generales de bienes y
cualquier otra medida cautelar tendiente a garantizar el cobro
de la deuda en ejecucion.

A diferencia del decomiso por defectos en el C.O.T., que se
lleva a cabo por los mismos inspectores intervinientes, para
el secuestro de los bienes embargados y para el allanamiento
de domicilio -como una concesién “garantista”- el recaudador
administrativo debera requerir la orden respectiva del juez
competente. Si la cautelar recayera sobre un bien inmueble o
automotor, su anotacion en los respectivos registros se practi-
carda mediante oficio de ARBA, “el cual tendrd el mismo valor
que una requisitoria y orden judicial’.

Como vimos, el segundo parrafo del articulo 13 del codigo
Fiscal (s/ley 13.405), obliga a los jueces a ordenar la traba de
medidas cautelares sin que se acredite el peligro en la demo-
ra. De esta manera se niega al Poder Judicial su funcién de
contralor de la existencia de un recaudo esencial en materia
de tutela urgente como es el riesgo de que el acreedor vea frus-
trada la percepcién de su crédito por el transcurso del tiempo.
Se trata de examinar nada mas y nada menos que la legalidad
y razonabilidad del accionar oficial, transformando al juez en
un mero ejecutor de lo decidido por la Administracion, inten-
tona abusiva e inconstitucional que fuera criticada por la doc-
trina ! y desbaratada por la jurisprudencia que ha advertido
con razén que “la atribucién estatal para requerir medidas
cautelares con la amplitud que determina el art. 13 del Cédigo
Fiscal, no impone una obligacion mecanica de aplicacion al

15 ConporeLLl, Enrique Luis, Las medidas cautelares tributarias en la
Provincia de Buenos Aires, Libreria Editora Platense, 2012, pags. 45 y sigs.;
Oroz, Miguel H. E. (Director), Enfoques de la realidad tributaria (Ejecucion
tributaria provincial y municipal. Ley 13.406, comentada y anotada, Libreria
Editora Platense y ABEF, 2013, pags. 132 y sigs.
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organo jurisdiccional, ni excluye el analisis de sus recaudos de
procedencia’ 16

La practica profesional provee ejemplos de situaciones de
abuso inconmensurable. La mas grave es el embargo simul-
taneo de varias cuentas corrientes y/o cajas de ahorro hacien-
do que el importe efectivamente inmovilizado resulte varias
veces superior al presuntamente debido. Esto ocurre cuando
ARBA oficia al Banco Central y éste circulariza la orden de
embargo a todas las entidades financieras del pais. Si el con-
tribuyente (generalmente empresas con sucursales en varios
puntos de la Provincia de Buenos Aires o del territorio na-
cional) posee depdsitos en varios bancos el congelamiento de
fondos se multiplica. En estos casos el contribuyente sufre se-
veros perjuicios. Puede verse impedido de pagar a tiempo el
sueldo de su personal o resultar obligado a postergar el pago
de sus deudas con proveedores asumiendo costos en interés y
hasta gastos causidicos.

A su turno, las cautelares administrativas resultan clara-
mente inconstitucionales porque afectan el sistema republi-
cano al usurpar el Poder Ejecutivo funciones propias de la
Justicia. Sin embargo en la Provincia de Buenos Aires predo-
minan los fallos que siguen los tradicionales criterios pro-fisco
y convalidan las disposiciones del Cédigo Fiscal 7, aunque
existen alentadores precedentes que han declarado de oficio
su inconstitucionalidad .

Con todo, cabe esperar que los tribunales locales sigan el
camino trazado por la Corte Federal en la muy conocida causa

16  Cam. de Apel. Cont. Adm. con asiento en La Plata, “Fisco de la Pro-
vincia de Buenos Aires ¢/Carrefour S.A. y otros. Legajo de apelacién”, sent. del
29.3.2007, recordada por CONDORELLI, obra cit. en nota precedente, pag. 46 nota
21.

17  Son los casos de las Cadmaras de Apelacion Contencioso Administrati-
va con sedes en Mar del Plata y San Martin, conforme EspiNoza MoLLa, Martin
R., obra citada, pags. 158 y 168.

18  Justicia Contencioso Administrativa de San Nicolas, también recor-
dada en el trabajo citado en la nota precedente, pag. 166.
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“Intercorp”, sentenciada el 15 de junio de 2010, declarando
la inconstitucionalidad de las cautelares administrativas au-
torizadas por el articulo 92 de la ley 11.683 con la reforma
introducida por la ley 25.239 (de idéntico tenor a los articulos
14 y 16 del Codigo Fiscal Bonaerense) . El Alto Tribunal ex-
plicé entonces que la norma citada “contiene una inadmisible
delegacion, en cabeza del Fisco Nacional, de atribuciones que
hacen a la esencia de la funcion judicial’, provocando “una
sustancial modificacion del rol del magistrado en el proceso,
quien pasa a ser un mero espectador que simplemente es in-
formado de las medidas que una de las partes adopta sobre el
patrimonio de su contraria... Esta participacion menor e irre-
levante que se reserva a los jueces en los procesos de ejecucion
no sélo violenta el principio constitucional de la division de
poderes sino que ademds desconoce los mds elementales funda-
mentos del principio de la tutela judicial efectiva y de la defen-
sa en juicio consagrados tanto en el art. 18 de la Constitucion
Nacional como en los Pactos Internacionales incorporados con
tal jerarquia en el inc. 22 de su art. 75 (Confr. el art. 8 del
Pacto de San José de Costa Rica, el art. XVIII de la Declara-
cion Americana de Derechos y Deberes del Hombre; art. 11 de
la Declaracion Universal de Derechos Humanos; art. 14.1. del
Pacto Internacional de Derecho Civiles y Politicos” (conside-
rando 11°).

Asimismo la Corte destac6é que la normativa objetada
afectaba el derecho de propiedad por las consecuencias ne-
gativas de las medidas cautelares sobre el patrimonio de
quien las padece (considerando 13°), resaltando “que no re-
sulta admisible que a la hora de establecer procedimientos

19  CSJN, “AFIP c/Intercorp S.R.L.”, 15.6.2010, La Ley 2010-E-321, con
notas de Oroz, Miguel H. E., “La inconstitucionalidad de las cautelares admi-
nistrativas en materia tributaria. Su incidencia sobre las legislaciones locales”
y FERRER, Francisco-SarLiNas, Cecilia, “Historia de una inconstitucionalidad. De
las facultades atribuidas a la Administracién tributaria para disponer medidas
denominadas cautelares”. Ver también IsaBeLLA, Diego P., “Un freno al abuso
de poder: para la C.S.J.N. las cautelares administrativas son inconstituciona-
les”, La Ley 2010-E-364.
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destinados a garantizar la norma y expedita percepcion de
la renta publica se recurra a instrumentos que quebrantan
el orden constitucional...Es falsa y debe ser desechada la
idea de que la prosperidad general constituya un fin cuya
realizacion autorice a afectar los derechos individuales o la
integralidad del sistema institucional vigente. El desarrollo
y el progreso no son incompatibles con la cabal observancia
de los arts. 1°y 28 de la Constitucion Nacional” (conside-
rando 15°).

A pesar de la impecable decision de la Corte, la AFIP si-
gue trabando medidas cautelares (y, naturalmente, ARBA
hace lo propio). El efecto practico de semejante ilicitud es
de una eficacia abrumadora: el contribuyente inhibido o em-
bargado se ve constrenido a pagar en lugar de optar por un
reclamo judicial de inconstitucionalidad que demorara anos
en definirse. Si efectivamente es deudor no hace mas que
saldar su deuda y si nada debe igualmente elige pagar vy,
luego de levantada la cautelar, iniciar una demanda de re-
peticién. De tal suerte que la realidad cotidiana terminé por
otorgar razoén al diputado Baglini, miembro informante del
dictamen de mayoria del proyecto luego convertido en ley
25.239, quien sostuvo que se debia fortalecer a la Adminis-
tracién tributaria y acelerar la tarea recaudatoria debido al
“Iimpedimento que tienen hoy los juzgados al verse obligados
a tramitar 25.000 expedientes en una secretaria que ni Si-
quiera esta especializada en materia aduanera o tributaria,
con lo cual termina asfixiada por los papeles y proveyendo los
escritos a los dos o cinco meses” ?°, Y aunque esta impresio-
nante reivindicacion de la anomia con fines practicos merecio
la descalificacion del voto mayoritario de la Corte en el consi-
derando noveno de la sentencia “Intercorp”, es innegable que
el objetivo recaudador sigue vigente.

Resulta realmente sorprendente que los legisladores justi-
fiquen la necesidad de apelar a las cautelares administrativas

20  “Antecedentes Parlamentarios”, La Ley, 2000-A-1061 y sigs.
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debido a la lentitud de los tramites judiciales, sin advertir que
la divisién de poderes configura un recaudo constitucional in-
soslayable que no puede excusarse en el funcionamiento mo-
roso del sistema judicial. En dltima instancia si hacen falta
mas jueces, secretarias especializadas y mas infraestructura
en el Poder Judicial la solucién esta en manos de los poderes
Ejecutivo y Legislativo que proyectan y sancionan las leyes
de presupuesto y que poseen mayoria de representantes en el
Consejo de la Magistratura. En la Provincia de Buenos Aires
la solucion del colapso judicial estéa a la vista: bastaria con po-
ner en marcha el Fuero de Ejecuciones Tributarias creado por
la ley 13.435 de enero de 2006.

Mencién aparte merece la regla del parrafo final del articu-
lo 13 del Coédigo Fiscal, que coloca a cargo del contribuyente
las costas judiciales generadas por la sustituciéon de una me-
dida cautelar por otra menos gravosa. En la causa “Agroser-
vicios Pampeanos S.A.” !, la contribuyente demandada -con
la conformidad del Fisco accionante- sustituyé la cautelar de
embargo e inhibicién por un seguro de caucién. El Juez de
Primera Instancia en lo Contencioso Administrativo n° 1 del
Departamento Judicial de La Plata declar6 la inconstitucio-
nalidad del cuestionado parrafo del articulo 13 y la Camara
de Apelacion con asiento en La Plata, sin pronunciarse so-
bre la constitucionalidad de semejante imposiciéon de costas,
consideré que al no existir parte “vencida” las mismas debian
distribuirse en el orden causado.

El Fisco provincial interpuso recurso extraordinario de
inaplicabilidad de ley y la Suprema Corte de Justicia, al re-
chazarlo, compartié el criterio del juzgador inicial y declaré la
inconstitucionalidad de la regla en cuestion “desde el mirador
del principio de razonabilidad”, considerado un “limite al que
se halla sometido para su validez constitucional todo el ejerci-

21 SCBA, causa Q 71091, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires c/
Agroservicios Pampeanos S.A. y otros. Medida cautelar autonoma. Recurso de
queja”, sent. del 2.10.2013.
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cio de la potestad publica” (voto del Dr. Hitters al que adhirie-
ron los Dres. Negri, Kogan y de Lazzari).

Lo decidido en “Agroservicios Pampeanos” posee relevancia
en la medida que coloca las cosas en quicio cuando, mas alla
de la disposicién legal -una vez mas de cruda dureza en contra
del contribuyente- la solucién del asunto califica como irrazo-
nable.

IV. Colofon

La sabiduria popular lo sabe: “la necesidad tiene cara de
hereje”. Frente a lo imperioso cabe dejar pasar de largo algu-
nas reglas, convicciones y principios. Esto es, precisamente, lo
que viene ocurriendo desde hace ya demasiado tiempo en la
Provincia de Buenos Aires. Ante la necesidad de incrementar
los ingresos fiscales, publicamente expuesta como justificativo
de cualquier tropelia, se ha relajado hasta extremos preocu-
pantes el principio basal de la seguridad juridica, y se ha ins-
talado con pretensiones de perpetuidad la anomia tributaria,
a caballo de los “superpoderes” de la autoridad recaudadora.
Cabe aguardar, con alguna esperanza, tal vez tefiida de in-
genuidad, que como lo hiciera en el caso de las “liquidaciones
express”, el Poder Judicial ejerza en plenitud su rol de garante
de la Carta Magna neutralizando todos los inconstitucionales
excesos descriptos.

Aporta esperanza, en este sentido, lo resuelto por la Su-
prema Corte de Justicia en la causa “Agroservicios Pampea-
nos” declarando la inconstitucionalidad del art. 13 del Codigo
Fiscal en la medida que aplica al contribuyente las costas del
incidente de sustitucion de medida cautelar.

Igualmente plausible resulta lo decidido por la Camara de
Apelacion en lo Contencioso Administrativo con asiento en
Mar del Plata, confirmando la sentencia de la primera instan-
cia, que habia condenado al pago de una indemnizacion por
el dano moral provocado por los continuos reclamos de pago
por parte del Fisco Provincial respecto de una supuesta deuda
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cuya existencia habia sido judicialmente rechazada en un jui-
cio de apremio 22

La Camara considerd que habia existido una falta del ser-
vicio de recaudacidén tributaria al efectivizarse, durante varios
anos, una decena de intimaciones de pago, “con distintos ni-
veles de agresividad’, apelando a “leyendas falaces, cuasi ex-
torsivas”, que ocasionaron serias molestias y conformaron un
dano moral probado en la causa y que debe ser reparado. Aun-
que se reconocid la importancia de la recaudacién de la renta
publica y la correlativa existencia de “un generoso repertorio
de herramientas para perseguir su cobro, incluso mecanismos
coercitivos, tendientes a lograr su satisfaccion oportuna” se
aclaré que “dicha trascendental mision no podria servir de
pretexto para tornar impune el obrar del Estado, cuando en su
ejecucion los organos competentes acometan irregularidades
en desmedro de los administrados, generando perjuicios que
ningun contribuyente estd obligado a soportar” (voto del Dr.
Riccitelli, al cual adhirieron los Dres. Mora y Sardo).

Este ultimo parrafo transcripto deberia servir de regla ge-
neral para todos los casos: el derecho-deber de recaudar los
impuestos no puede llevarse a cabo al margen de la legalidad.
Tan sencillo como eso.

22 CCA MdP, causa C 2387, “Castellanos, Enrique F. ¢/Poder Ejecutivo
s/pretensiéon indemnizatoria”, sent. del 7.6.2011.
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RESPONSABILIDAD SOLIDARIA DE LOS
ADMINISTRADORES POR LAS
OBLIGACIONES TRIBUTARIAS DE

LAS SOCIEDADES COMERCIALES

Juan Daniel Assar

SuMario I. Introduccion.- II. La administracion de la sociedad co-
mercial.- ITI. La responsabilidad general de los administradores de
sociedades comerciales 1. Lealtad y diligencia de un buen hombre
de negocios. 2. Mal desempeno del cargo.- IV. La responsabilidad
solidaria en la legislacién tributaria nacional. 1. Tiene origen ex-
clusivamente en la ley. 2. El administrador es extrano al hecho im-
ponible. 3. La responsabilidad es subsidiaria y de garantia. 4. No
es objetiva, sino subjetiva y personal. 5. De naturaleza represiva y
sancionatoria. 6. La extincion de la obligacién principal acarrea la
de la obligacion subsidiaria. 7. Exencion o causales de eximicion.- V.
La responsabilidad solidaria en el Codigo Fiscal de la Provincia de
Buenos Aires

I. Introducciéon

El analisis de la responsabilidad de los administradores,
directores, gerentes o cualquiera fuere el cargo de quienes dis-
ponen de bienes de las personas juridicas, por las obligaciones
tributarias de éstas, nos introduce en un tema complejo, que a
la luz del notable mejoramiento que se ha producido durante
los ultimos tiempos en la eficacia de los organismos recauda-
torios, derivado entre otras cosas de la velocidad a la que co-
rre la informacion, adquiere cada vez mayor relevancia en la
gestion empresarial.

La actuaciéon de los administradores de las personas juridi-
cas -en especial de las sociedades comerciales- a la que aqui
se hace referencia, conlleva ademas de la tarea principal de
consecucion del objeto social mediante la produccion de bienes
o servicios, una labor especial de atencién a las obligaciones
tributarias a cargo de la sociedad, por cuanto el grado de fis-
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calizacion estatal en todos los niveles de la Administracién
Puablica (nacional, provincial y municipal) avanza de manera
permanente y sin pausa.

En tal sentido, es comun que las empresas constituidas
bajo una forma tipica societaria, dispongan de recursos de
todo género (de personal, tecnolégicos, financieros) para estar
al tanto de las innumerables normas juridicas que regulan
la actividad comercial y adecuar la faena administrativa ten-
diente al cumplimiento de las mismas.

Por lo demas la creciente carga tributaria que soportan las
empresas, impone extremar los recaudos en el cumplimiento
de los deberes fiscales, pues su desatenciéon puede acarrear
consecuencias econdmicas graves para los administradores.

A partir de todo ello cabe examinar las caracteristicas y
los alcances de la responsabilidad tributaria de quienes ad-
ministran sociedades comerciales, partiendo de la normativa
aplicable, la opinién doctrinaria y la jurisprudencia tanto ad-
ministrativa como de nuestros tribunales.

I1. La administracion de la sociedad comercial

La Ley de Sociedades, 19.550 -en adelante LS-, prevé que
existe sociedad cuando dos o mas personas se obliguen a rea-
lizar aportes para aplicarlos a la produccién de bienes o servi-
cios participando de los beneficios y de las pérdidas *.

La sociedad, que nace a partir de la voluntad de las per-
sonas, es un sujeto de derecho ? distinto de los socios que la
crean, que como tal puede adquirir derechos y contraer obliga-
ciones, segun lo prescribe el Cédigo Civil 2.

1 Ley 19.550, art. 1. Habra sociedad comercial cuando dos o més per-
sonas en forma organizada, conforme a uno de los tipos previstos en esta Ley,
se obliguen a realizar aportes para aplicarlos a la produccién o intercambio de
bienes o servicios participando de los beneficios y soportando las pérdidas.

2 Ley 19.550, art. 2.
3 Codigo Civil, arts. 30 a 33 (nuevo CCyCU, arts. 141 a 224).
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La obligacién que asumen las personas se formaliza en un
contrato de naturaleza plurilateral que debe cumplir con los
demas recaudos establecidos en la LS *.

Respecto de la administracion societaria, la LS se alista en
la teoria del 6rgano con competencia delimitada por la norma,
es decir, que las personas fisicas que realizan las funciones
de llevar adelante los negocios y ejercer la representacion le-
gal, forman el 6rgano que porta la expresion de la voluntad de
la persona juridica, asi como existen otros 6rganos con otras
competencias, tal, la asamblea de socios.

Originalmente los administradores de la sociedad eran asi-
milados a la figura juridica del mandatario. El Cédigo Civil
-ley 340 y sus sucesivas modificaciones- expresa esta idea en
diversos articulos (36, 37, 1694, 1695).

Se consideraba que el administrador actuaba en nombre de
la sociedad en virtud de un mandato civil, aunque moderna-
mente la teoria fue dejada de lado, ya que entre otros cuestio-
namientos, aparecen el que refiere que en las relaciones con
terceros el administrador actia por cuenta de la sociedad y no
de los socios. Por otro lado, si el administrador es un manda-
tario de los socios la personalidad de la sociedad como suje-
to de derecho no tendria sentido. Ademas, por tratarse de un
contrato, el mandato requiere de dos expresiones de voluntad
tendientes a la celebracion del acuerdo, la del mandante y la
del mandatario, y en el caso de la sociedad al ser persona ideal
no podria expresarse la voluntad.

La teoria del 6rgano de la LS superé el principio contractua-
lista que deriva del mandato expuesto por VELEZ SARSFIELD en el
Cédigo Civil, entendido el 6rgano como aquella estructura nor-
mativa que determina cuando y de qué manera la voluntad o el
hecho de un individuo o de varios seran imputados en sus efectos
a un grupo de sujetos vinculados en su orden juridico especial °.

4 Ley 19.550 SECCION II De la Forma, Prueba y Procedimiento.

5 CoLoMBRES, Gervasio R., La teoria del érgano en la sociedad anonima,
Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1964, p. 35 y ss., citado por GAGLIARDO, Mariano
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Se concibe ahora, que la sociedad como persona juridica se
manifiesta en su actuaciéon a través de personas fisicas, las
que reunidas de acuerdo a las atribuciones para obrar que es-
tablecen la ley o el contrato constitutivo, constituyen los 6rga-
nos que expresan la voluntad social.

Los 6rganos no son sujetos distintos de la sociedad, sino que
tienen competencia funcional, de administracién, de represen-
tacion, de control, entre otras. Por ello cuando el érgano actua
en nombre de la sociedad frente al resto de la comunidad, la
relacion juridica que se crea, se entiende realizada directa-
mente por la sociedad.

Los administradores no expresan su voluntad sino que lle-
van la voluntad de la persona juridica, por ende la figura del
6rgano absorbe la de representante y el negocio fijado por el
ente a nombre propio ©.

Senala GAGLIARDO que la teoria organicista fue construida
por Otto voN GIERKE y tiene sus antecedentes en el Derecho
Puablico, donde se la consider6 medular porque le asigna una
adecuada explicacién al fenomeno de la fragmentacién del
Estado. El 6rgano esta en la persona juridica y configura con
ella un solo ser juridico, es uno de sus elementos constituti-
vos 7.

Los 6rganos societarios no tienen capacidad sino competen-
cias, y dichas competencias funcionan como limite a la validez
de los actos realizados por los mismos ®.

Responsabilidad de los directores de sociedades anénimas, 4ta. edicion, Lexis-
Nexis Abeledo-Perrot, T I, p. 143.

6 Oraecur, Julio C., Administracién societaria, Abaco, Buenos Aires,
1979, p. 43.
7 GAGLIARDO, Mariano Responsabilidad de los directores de sociedades

andnimas, cit., T' I, p. 205.

8 ALEGRIA, Héctor, “La representacién societaria”, Revista de Derecho
Privado y Comunitario, n° 6, p. 225, citado por Laura Fiuipp1, Andlisis critico de
Jurisprudencia, doctrina y estrategias societarias, Fundacion para la Investiga-
cién y Desarrollo de las Ciencias Juridicas, Ad-Hoc, p. 109.
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Con relacion a la naturaleza de la vinculacion del adminis-
trador con la sociedad, mas alla de diversas teorias que postu-
laron que se trataba de un mandato o de un contrato de traba-
jo, en la actualidad se considera que se trata de un contrato de
locacién de servicios, sin relacién de dependencia, pudiéndose
enmarcar al director como un funcionario social que integra el
6rgano de administracion °.

II1. La responsabilidad general de los
administradores de sociedades comerciales

La ley 19.550 regula la responsabilidad de los administra-
dores de la sociedad, basicamente en dos disposiciones, en el
art. 59 en general y en el art. 274 respecto de los directores de
la sociedad anénima *°.

9 VERON, Alberto V., Manual de Sociedades Comerciales, Errepar, T III,
p. 1475.

10  Ley 19.550, art. 59. DILIGENCIA DEL ADMINISTRADOR: RES-
PONSABILIDAD. Los administradores y los representantes de la sociedad
deben obrar con lealtad y con la diligencia de un buen hombre de negocios. Los
que faltaren a sus obligaciones son responsables, ilimitada y solidariamente,
por los dafios y perjuicios que resultaren de su acciéon u omision.

Ley 19.550, art. 274. MAL DESEMPENO DEL CARGO. Los directores
responden ilimitada y solidariamente hacia la sociedad, los accionistas y los
terceros, por el mal desempenio de su cargo, segun el criterio del articulo 59,
asi como por la violacién de la ley, el estatuto o el reglamento y por cualquier
otro dano producido por dolo, abuso de facultades o culpa grave. Sin perjuicio
de lo dispuesto en el parrafo anterior, la imputacién de responsabilidad se hara
atendiendo a la actuacién individual cuando se hubieren asignado funciones en
forma personal de acuerdo con lo establecido en el estatuto, el reglamento o de-
cisiéon asamblearia. La decision de la asamblea y la designacion de las personas
que han de desempeniar las funciones deben ser inscriptas en el Registro Publi-
co de Comercio como requisito para la aplicacién de lo dispuesto en este parrafo.

EXENCION DE RESPONSABILIDAD. Queda exento de responsabilidad
el director que particip6 en la deliberacién o resolucion o que la conocid, si deja
constancia escrita de su protesta y diera noticia al sindico antes que su respon-
sabilidad se denuncie al directorio, al sindico, a la asamblea, a la autoridad
competente, o se ejerza la accién judicial.
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1. Lealtad y diligencia de un buen hombre de negocios

El art. 59 impone a los administradores y representantes
el deber de obrar con lealtad y con la diligencia de un buen
hombre de negocios y si faltaren a sus obligaciones son respon-
sables ilimitada y solidariamente por los dafios y perjuicios
resultantes.

Esta norma referida a la actuaciéon de los administrado-
res en la gestion de los negocios y asuntos sociales, establece
un parametro legal de lo que debe ser la conducta de quienes
tienen a cargo el manejo de la sociedad y a partir del cual
se apoya el sistema de responsabilidad por el accionar de los
mismos.

Senala ZUNINO que se ha creado un estandar juridico para
la apreciaciéon judicial de la lealtad y diligencia requerida a los
administradores y representantes '

Algunos autores sostienen que el legislador introduce un
criterio de profesionalidad que va a ser determinante en la
evaluacion que se haga de la obligacion del administrador,
es decir se aporta un elemento valorativo de corte netamente
profesional. La ley exige de los administradores un desempe-
no eficiente, acercandose al del “comerciante ordenado” origi-
nario de la ley espanola 2.

El deber de lealtad debe ser entendido como fidelidad, es
decir respeto a la confianza dispuesta por los socios para el
manejo societario. Ello obviamente incluye el accionar de bue-
na fe, y tendiente a la preservacion del interés social.

HALPERIN expresa que obrar con lealtad significa obrar a fa-
vor del interés social, en funcién del objeto y de la actividad
social. El obrar con lealtad obliga a la mejor actuacién para
obtener las mayores ventajas para la sociedad y sin motivacio-

11 Régimen de Sociedades Comerciales, Revisado, Ordenado y Comenta-
do por Jorge Osvaldo ZuNiNo, 227 edicidn, Astrea, Buenos Aires, 2007, p. 120.

12 Véase RicHARD-Escut (H)-RoMERO, Manual de derecho societario, As-
trea, Buenos Aires, 1980, p. 122.
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nes extra sociales que puedan influir para deformar o desviar
esa actuacion 2,

Respecto de la diligencia de un buen hombre de negocios
constituye un concepto que no puede ser determinado a priori,
sino que se trata de una referencia de conducta analoga a la
del “buen padre de familia” del Derecho Romano, con las ca-
racteristicas propias de la actividad mercantil.

Es un patréon general, sin que pueda considerarse una for-
mula exacta y Unica para todas las situaciones y todas las
sociedades, porque la infinidad de circunstancias que pueden
presentarse en el devenir de los negocios, amerita hacer dis-
tinciones segun la sociedad de que se trate, ya que de lo con-
trario podria llevar a conclusiones alejadas de la realidad, y
también injustas.

La amplitud de los escenarios que puede presentar el go-
bierno de la sociedad, impone que en el analisis de la con-
ducta de los administradores, siempre deban tenerse presente
el contexto factico previo a la ejecucion de los negocios y las
razones tenidas en cuenta por el operador para la eleccion de
las alternativas posibles.

En este sentido, la diligencia, incluye profesionalismo, ido-
neidad para el desarrollo de determinado tipo de actividad,
solvencia técnica cuando las funciones lo exigen, experiencia
y demas aptitudes que hagan esperable una adecuada gestion
de los negocios.

Entiende GacGLIARDO '* que el art. 8 del Decreto 677/2001
referido al Régimen de Transparencia de la Oferta Publica,
amplia el contenido del art. 59 LLS, relativo al deber de lealtad
y féormula del buen hombre de negocios, en tanto se describen

13  HAvpERIN, Isaac, Criterios generales de la reforma de las sociedades
comerciales, Ley 19.550, RDCO, 1972, p. 640.

14  GAGLIARDO, Mariano, Responsabilidad de los directores de sociedades
anoénimas, cit., T 11, p. 964.
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situaciones y se desarrolla el contenido de conductas de modo
taxativo 1°.

La sancién para los que faltaren al deber de obrar con leal-
tad y con la diligencia de un buen hombre de negocios, es la
responsabilidad ilimitada y solidaria por los danos y perjui-
cios que resultaren de su acciéon u omision, segun lo dispuesto
en la ultima parte del art. 59 LS.

2. Mal desempenio del cargo

Mas alla del estandar general de responsabilidad de los ad-
ministradores y representantes de la sociedad previsto por el

15  Decreto 677/2001. Articulo 8°-Deber de lealtad y diligencia. En el
ejercicio de sus funciones las personas que a continuacién se indican deberan
observar una conducta leal y diligente. En especial: a) Los directores, adminis-
tradores y fiscalizadores de las emisoras, estos Gltimos en las materias de su
competencia, deberan:

I) Hacer prevalecer, sin excepcion, el interés social de la emisora en que
ejercen su funcién y el interés comun de todos sus socios por sobre cualquier
otro interés, incluso el interés del o de los controlantes.

IT) Abstenerse de procurar cualquier beneficio personal a cargo de la emiso-
ra que no sea la propia retribucién de su funcion.

III) Organizar e implementar sistemas y mecanismos preventivos de pro-
teccién del interés social, de modo de reducir el riesgo de conflicto de intereses
permanentes u ocasionales en su relacién personal con la emisora o en la rela-
cién de otras personas vinculadas con la emisora respecto de ésta. Este deber
se refiere en particular: a actividades en competencia con la emisora, a la uti-
lizacién o afectacién de activos sociales, a la determinacién de remuneraciones
0 a propuestas para las mismas, a la utilizacién de informacién no publica, al
aprovechamiento de oportunidades de negocios en beneficio propio o de terceros
y, en general, a toda situacién que genere, o pueda generar conflicto de intere-
ses que afecten a la emisora.

IV) Procurar los medios adecuados para ejecutar las actividades de la
emisora y tener establecidos los controles internos necesarios para garanti-
zar una gestién prudente y prevenir los incumplimientos de los deberes que
la normativa de la COMISION NACIONAL DE VALORES y de las entidades
autorreguladas les impone.

V) Actuar con la diligencia de un buen hombre de negocios en la preparacion
y divulgacién de la informaciéon suministrada al mercado y velar por la inde-
pendencia de los auditores externos.
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art. 59 LS, el art. 274 LS regula particularmente la conducta
de los directores de la sociedad anénima.

El amplio parametro que establece el art. 59 LS, encuentra
especialidad en el art. 274 LS, porque a la vasta féormula de
lealtad y diligencia del buen hombre de negocios, el art. 274
LS le adhiere la violacion de la ley, el estatuto o el reglamento
y por cualquier danio producido por dolo, abuso de facultades
o culpa grave.

Sin perjuicio de que los deberes de obrar con lealtad y dili-
gencia del buen hombre de negocios indudablemente resultan
incompatibles con las transgresiones a la ley, el estatuto, re-
glamento o la actuacion con dolo, abuso o culpa grave, el art.
274 LS tiene por finalidad evitar cualquier tipo de discrepan-
cia en la interpretacion acerca de los deberes establecidos en
el art. 59 LS, seguin se expresa en la exposicién de motivos de
la Ley 19.550 16,

Destaca HALPERIN que el art. 274 LS implica una superposi-
cién con el art. 59 LS y senala que segun el art. 274 LS deben
establecerse las siguientes causas o fuentes de la responsabi-
lidad de los directores por: a) violacion del deber de lealtad; b)
violacion de la diligencia de un buen hombre de negocios; c)
violacion de la ley; d) violacion del estatuto o del reglamento;
e) cualquier otro danos producido por dolo, abuso de faculta-
des o culpa grave '".

La responsabilidad de los directores, siempre es de indole
comercial, aunque en la consideraciéon de la conducta resulten
de aplicacion las normas del Derecho Civil.

16  Exposicién de motivos, Ley 19.550. IX DE LA ADMINISTRACION
Y REPRESENTACION. 10. El criterio general de responsabilidad, fijado en el
art. 59, examinado, es extendido a los directores; esto es, que serdan responsa-
bles cuando no hayan obrado con lealtad y con la diligencia de un buen hombre
de negocios. No obstante que esta disposicién es amplia, para evitar cualquier
discrepancia en la interpretacion, agrega el art. 274, “asi como por la violacién a
de la ley, estatuto o reglamento y cualquier otro dafio producido por dolo, abuso
de facultades o culpa grave”.

17  HALPERIN, Isaac, Sociedades Anonimas, Depalma, Buenos Aires, 1974,
p. 454.
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El dolo, que aparece definido en el art. 931 del Cédigo Civil
(nuevo CCyCU, arts. 271 a 275) debe entenderse en general como
el incumplimiento deliberado de las obligaciones o la actuacion
intencional en contra del deber que impone la ley o el contrato.

Desde el punto de vista del administrador, la conducta dolosa
importa la actuaciéon consciente en perjuicio de la sociedad, los
soclos y terceros.

La consecuencia de la actuacion dolosa en el cumplimiento de
la obligacidn, es que hace responsable al autor frente al acreedor
por los danos e intereses resultantes.

El abuso de facultades, se halla dentro de la nocién mas am-
plia del abuso de derecho previsto en el art. 1071 del Cédigo Civil
(nuevo CCyCU, arts. 9y 10) y no configura un factor de respon-
sabilidad objetivo distinto del dolo o la culpa 8.

La culpa resulta conceptualizada por el art. 512 del Codigo
Civil, como la omisién de aquellas diligencias que exigiere la na-
turaleza de la obligacion, y que correspondiesen a las circunstan-
cias de las personas, del tiempo y del lugar (en similares térmi-
nos, nuevo CCyCU, arts. 1721 y 1724).

Se senala que una piedra angular de la cabal compresion de
la culpa en nuestro Derecho Positivo surge del art. 902 del Co-
digo Civil, de lo que se deriva que la previsibilidad y la cognos-
cibilidad del evento danoso por parte del agente son la base que
constituye el fundamento de toda culpabilidad * (nuevo CCyCU,
arts. 1725, 1726 y 1727).

También indica GAGLIARDO que la definicién de VELEZ SARs-
FIELD adopto el principio de unidad de la culpa en materia con-
tractual y extracontractual, abandonando los grados de la culpa
del Derecho Romano (culpa lata, similar al dolo, y culpa leve,
que se divide en in abstracto, falta de diligencia y cuidado que
se acostumbra en los negocios propios, e in concreto, omisiéon o
imprudencia que no ejecuta un buen padre de familia, a la que

18  Orakacul, Julio C., Administracion societaria, cit., p. 43.

19  GacLiaRDO, Mariano Responsabilidad de los directores de sociedades
anonimas, cit., T II, p. 900.
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en la Edad Media se agrega la culpa levisima), sin perjuicio de
lo cual otras disposiciones del Codigo Civil lo reviven (arts. 61,
1627, 1628, 1629, 1630, 1724, 2202, 2266, 2291). Concluye que
“la clasificacién tripartita de la culpa se tipifica del siguiente
modo: la grave por la negligencia grosera, manifiesta y evidente
en el cumplimiento de la obligacién; la leve como aquella en la
que no hubiera incurrido un diligente o buen padre de familia y
la levisima, consistente en no haber tenido el cuidado de un dili-
gentisimo padre de familia” %,

El art. 274 LS, refiere claramente a la culpa grave, en tanto
el estandar de conducta del art. 59 LS se alinea con la nocién de
culpa leve.

En cualquier caso, como claramente lo indica el art. 274 LS,
la imputaciéon de responsabilidad es individual segin la funcién
gjercida, para lo cual basta la inscripcién en el Registro Publico
de Comercio de las caracteristicas particulares de la respectiva
funcién.

Los directores pueden exonerarse de su responsabilidad, si
habiendo participado de la deliberacion organica, hubieran deja-
do constancia escrita de su protesta y notificaren al sindico antes
que su responsabilidad fuera denunciada.

Vale aclarar, mas alla de lo expuesto, que las obligaciones de
los directores y sindicos son obligaciones “de medios”, porque es-
tan obligados a prestar una conducta que razonablemente con-
duzca al resultado esperado y la omision de esa conducta consti-
tuye la culpa en el cumplimiento de la obligacién 2.

IV. La responsabilidad solidaria en la legislacion
tributaria nacional

Entre los sujetos de los deberes impositivos, el art. 8 de
la ley 11.683 de Procedimiento Tributario, establece que,

20  GacLiaRDO, Mariano Responsabilidad de los directores de sociedades
andnimas, cit., T II, p. 901.

21  CNCom, Sala D, “Loschi”, LL,1995-A, p. 399.
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Responden con sus bienes propios y solidariamente con los
deudores del tributo y, si los hubiere, con otros responsa-
bles del mismo gravamen, sin perjuicio de las sanciones
correspondientes a las infracciones cometidas: entre otros,
...Los directores, gerentes y demds representantes de las
personas juridicas, sociedades, asociaciones, entidades,
empresas y patrimonios a que se refiere el articulo 5° en
sus incisos b) y c)... Los administradores de patrimonios,
empresas o bienes que en ejercicio de sus funciones puedan
determinar integramente la materia imponible que gravan
las respectivas leyes tributarias con relacion a los titulares
de aquéllos y pagar el gravamen correspondiente, vy, en las
mismas condiciones, los mandatarios con facultad de per-
cibir dinero.

La responsabilidad solidaria que consagra el art. 8 de la
ley 11.683, posee notas caracteristicas muy particulares.

1. Tiene origen exclusivamente en la ley

La solidaridad tributaria nace de la ley, porque tnica-
mente el ordenamiento positivo puede poner en cabeza de
alguien distinto de quien genera el hecho imponible -el
contribuyente- la responsabilidad por la deuda ajena.

Segun el Tribunal Fiscal de la Naciéon que sigue a JA-
RACH en el punto “sélo el sujeto pasivo principal (el deudor
por titulo propio o ‘contribuyente’) puede ser determinado
sin necesidad de norma expresa por parte de la ley, por-
que se deduce de la naturaleza del hecho imponible. Todos
los demas sujetos pasivos, agrega, se distinguen de aquél
porque aunque tengan alguna relacién con la hipodtesis de
incidencia de la obligacién tributaria, esta relacién no es
tan estrecha como para significar que para ellos existe la
causa juridica del tributo. De ello extrae la importante
consecuencia que sblo el criterio de atribucién del hecho
imponible al contribuyente es necesariamente un criterio
econdémico, para los otros obligados el criterio de atribu-
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cién debe resultar explicitamente de la ley y puede ser de
cualquier naturaleza” 2.

2. El administrador es extrano al hecho imponible

Ensena VILLEGAS que contribuyente es el destinatario legal
tributario a quien el mandato de la norma obliga a pagar el
tributo por si mismo, y como es el realizador del hecho impo-
nible, es un deudor a titulo propio. Por su parte, responsable
solidario es el tercero ajeno al acaecimiento del hecho imponi-
ble, pero a quien la ley le ordena pagar el tributo derivado de
tal acaecimiento. El responsable solidario es un sujeto pasivo
a titulo ajeno que esta “al lado de” el contribuyente 3.

A diferencia de los contribuyentes, que son responsables
por deuda propia, es decir aquellos respecto de los cuales se
verifica el hecho imponible %, los administradores son respon-

22 JarAcH, Dino, El hecho imponible, p. 177/179 citado por el T.F.N., Sala
A, “Barrenechea, Ignacio José Maria s/recurso de apelacién-impuesto al va-
lor agregado”, 16/6/1998; Sala A, “De Llano, Pablo Enrique”, 22/9/05; Sala A,
“Serrano, Jorge Alfredo s/recurso de apelacion-responsabilidad personal y soli-
daria”, 3/5/2012.

23  Héctor B. ViLLEGAS, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario,
Astrea, 8% edicion, 2002, p. 328.

24  Ley 11.683, TITULO I. CAPITULO II. SUJETOS DE LOS DEBE-
RES IMPOSITIVOS. RESPONSABLES POR DEUDA PROPIA. Art. 5, ...Son
contribuyentes, en tanto se verifique a su respecto el hecho imponible que les
atribuyen las respectivas leyes tributarias, en la medida y condiciones necesa-
rias que éstas prevén para que surja la obligacién tributaria:

a) Las personas de existencia visible, capaces o incapaces segun el derecho
comun.

b) Las personas juridicas del Cédigo Civil y las sociedades, asociaciones y
entidades a las que el derecho privado reconoce la calidad de sujetos de derecho.

¢) Las sociedades, asociaciones, entidades y empresas que no tengan las ca-
lidades previstas en el inciso anterior, y ain los patrimonios destinados a un fin
determinado, cuando unas y otros sean considerados por las leyes tributarias
como unidades econémicas para la atribucién del hecho imponible.

d) Las sucesiones indivisas, cuando las leyes tributarias las consideren co-
mo sujetos para la atribucién del hecho imponible, en las condiciones previstas
en la ley respectiva.
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sables por deuda ajena, o sea por las obligaciones tributarias
directas de las sociedades que administran.

La actividad comercial, productiva, de servicios, o cual-
quier otra sujeta a imposiciéon, es desarrollada por la sociedad
comercial a quien la ley ubica como contribuyente y no por el
administrador, aunque la persona juridica no pueda prescin-
dir del administrador en el desarrollo de sus actividades.

Como consecuencia de ello, el contribuyente participa de un
doble caracter; por un lado, es deudor de la obligacién tribu-
taria nacida por la verificacién del hecho imponible segin la
respectiva ley que establece el impuesto; y por otro, es respon-
sable por el cumplimiento de la obligacion de acuerdo al proce-
dimiento tributario que le impone pagar el tributo al Fisco en
la forma y oportunidad debidas (ley 11.683, art. 5) 2°.

En cambio la situacién del administrador es distinta, por-
que Unicamente aparece como responsable por el cumplimien-
to de la obligacién de otra persona segun el procedimiento tri-
butario %5, sin ser el deudor.

Las reparticiones centralizadas, descentralizadas o autarquicas del Estado
Nacional, provincial o municipal, asi como las empresas estatales y mixtas, es-
tan sujetas a los tributos (impuestos, tasas y contribuciones), regidos por esta
ley v a los restantes tributos nacionales (impuestos, tasas y contribuciones),
incluidos los aduaneros, estando, en consecuencia, obligadas a su pago, salvo
exencién expresa.

25  Ley 11.683, Art. 5. Estan obligados a pagar el tributo al Fisco en la
forma y oportunidad debidas, personalmente o por medio de sus representantes
legales, como responsables del cumplimiento de su deuda tributaria: los que
sean contribuyentes segun las leyes respectivas;...

26  Ley 11.683, Art. 6. Estan obligados a pagar el tributo al Fisco, con
los recursos que administran, perciben o que disponen, como responsables del
cumplimiento de la deuda tributaria de sus representados, mandantes, acree-
dores, titulares de los bienes administrados o en liquidacién, etc., en la forma
y oportunidad que rijan para aquéllos o que especialmente se fijen para tales
responsables bajo pena de las sanciones de esta ley:...d) Los directores, geren-
tes y demas representantes de las personas juridicas, sociedades, asociaciones,
entidades, empresas y patrimonios a que se refiere el articulo 5° en sus incisos

b) y c).
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3. La responsabilidad es subsidiaria y de garantia

Respecto de la naturaleza juridica de la responsabilidad
solidaria, el Tribunal Fiscal de la Nacion ha expresado que
son dos las obligaciones que se instituyen, no de diversa es-
tructura juridica, sino que son colocadas en grado diverso: la
una, obligacién principal; la otra, la obligacién de garantia de
aquélla y dependiente, por tanto, de ella ?’.

También se dijo que no se trata “de una obligacién tnica a
cargo de diversos deudores, cuyo cumplimiento pueda el acree-
dor exigir indistintamente a cualquiera de ellos, sino la de una
obligacion principal o primaria y otra u otras accesorias o sub-
sidiarias de tal modo que el acreedor, es decir, el Fisco Nacio-
nal, inicamente puede hacer valer sus derechos siguiendo un
orden preestablecido...que la obligacién que la ley fiscal pone
a cargo de esos directores o gerentes es una obligacion de ga-
rantia incuestionable, pero lo es también que esa obligacion
de garantia es solidaria y esto, porque aquéllos responden no
como deudores directos de la obligacion de pagar el impuesto,
desde que la suya no es una obligacién propia, sino como res-
ponsables de la deuda ajena. La solidaridad no quita, pues, a
esta obligacién de garantia su caracter subsidiario” 5,

En virtud del caracter subsidiario de la obligacidn, el proce-
dimiento tributario tiene previsto el tramite a seguir respecto
de los administradores, para hacer viable la responsabilidad
solidaria por las deudas del contribuyente persona juridica
(ley 11.683, arts. 8, inc. ay 17).

Comprobada la falta de pago de la deuda por el contribu-
yente, debe efectuarsele una intimacién administrativa para
que proceda a la cancelacion dentro del plazo de quince dias

27  T.F.N,, Sala A, “Barrenechea, Ignacio José Maria s/recurso de apela-
cién-impuesto al valor agregado”, 16/6/1998; Sala A, “De Llano, Pablo Enrique”,
22/9/05; Sala A, “Serrano, Jorge Alfredo s/recurso de apelacion-responsabilidad
personal y solidaria”, 3/5/2012.

28 T.F.N., Sala A, causas citadas en nota 33.
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dispuesto en el segundo parrafo del art. 17 y ante la falta de
pago correspondera dar comienzo al procedimiento de deter-
minacién de oficio con la finalidad de establecer si es pertinen-
te la responsabilidad solidaria del administrador.

En el procedimiento administrativo de determinacién, el
interesado podra ejercer plenamente el derecho de defensa
amparado de manera amplia por la Constitucién Nacional
y demas normas de rango inferior 2, aunque la deuda res-
pecto del contribuyente resulte exigible. Hasta tanto no se
encuentre firme el acto administrativo resultante del pro-
cedimiento, no corresponde la intimacién al responsable so-
lidario *°.

Debe tenerse presente que la intimaciéon de la deuda del
contribuyente al responsable solidario en transgresién al
procedimiento de determinacién, acarrea la nulidad del
acto 1.

29  El derecho de defensa en el procedimiento administrativo, al igual que
en el proceso judicial, incluye la amplitud probatoria para el particular, posibi-
lidad de interponer los recursos administrativos que correspondan y el acceso a
la Justicia para revisar la validez de la decisién administrativa.

30 T.F.N,, Sala D, “Funes, Alejandro Nicolas”, 14/4/1997. “La redaccién
de la norma legal referida a la responsabilidad de los directores, gerentes o
representantes de personas juridicas en forma condicional (los responsables
solidarios deberan abonar, si los deudores principales no cumplen la intima-
ci6n administrativa de pago para regularizar su situacién fiscal) parte de un
supuesto que es el de prelacién. Ello supone dos situaciones: a) que el deudor
del tributo ha sido intimado previamente y b) que la deuda es exigible porque
se encuentra firme, ya que mientras se discuta, resulta improcedente requerir
el pago al solidario”.

31 CSJN, “Brutti, Stella Maris”, Fallos, 327:769, “Es nulo por carecer
de causa valida al momento de su dictado -art. 7°, inc. b), ley 19.549, aplicable
por remision del art. 112, ley 11.683, t.o. 1978 (Adla, XXXII-B, 1752; LVIII-C,
2969)- el acto de determinacién de oficio del Impuesto al Valor Agregado y fi-
jacion de la responsabilidad solidaria y personal segin art. 18, inc. a) de la ley
11.683, si se lo dicté antes de que venciera el plazo de la intimacién de pago
cursada al deudor principal, ya que s6lo entonces puede tenerse por configurado
su incumplimiento, el que habilita extender, en forma subsidiaria, la responsa-
bilidad a los demas responsables por deuda ajena” (del dictamen del procurador
general que la Corte hace suyo).
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4. No es objetiva, sino subjetiva y personal

El ejercicio del cargo de administrador de la sociedad, por si
solo, no acarrea responsabilidad solidaria por las obligaciones
tributarias de la persona juridica. Es decir, el administrador
no responde solidariamente por el hecho objetivo de la vincu-
lacion con la sociedad.

El factor de atribucion o el presupuesto legal que la hace
nacer, es el incumplimiento de sus deberes tributarios (art. 8,
inc. a] ley 11.683), que debe ser imputable a titulo de culpa o
dolo (arts. 59 y 274 LS).

Concuerdan Teresa GOMmEz-Carlos Maria FoLco con el Tri-
bunal Fiscal de la Nacién, en que no basta que haya incumpli-
miento, sino que debe ser imputable a titulo personal 32.

Este criterio igualmente viene siendo avalado por la juris-
prudencia desde hace muchos anos .

Igualmente cabe destacar que cuando en la sociedad
existen funciones diferenciadas entre los distintos directo-

32  T.F.N. Sala D, “Whertein, Julio /recurso de apelaciéon-impuesto a las
ganancias” 27/02/2001, “mientras la causa determinante de la obligacion fiscal
del contribuyente del impuesto es el haberse verificado a su respecto el hecho
imponible previsto por la ley, la causa determinante de la obligacién personal
del responsable por deuda ajena es el no haber cumplido con sus deberes frente
a la ley fiscal, siendo una responsabilidad que se le impone como consecuencia
de una accién o de una omisién de su parte que debié cumplir como responsable
de deuda ajena. Pero no basta que haya incumplimiento: es menester que éste
sea imputable, a titulo de dolo o a titulo de culpa. Si no hay dolo ni culpa en
el incumplimiento, tampoco hay responsabilidad”. Citado por Teresa GOMEZz-
Carlos Maria FoLco, Procedimiento Tributario, La Ley, 4ta ed., 2005, p. 80,

33  CNACAF, “La responsabilidad solidaria establecida por los arts. 17,
inc. 4, y 19, inc. 1 de la ley 11.683 (t.o. 1960) y sus modificatorias para los
directores, gerentes y demas representantes de las personas juridicas, socie-
dades, asociaciones, entidades, empresas y patrimonios a que se refiere el art.
15 en sus incs. 2° y 3° no es automatica y objetiva, toda vez que depende de
una decision jurisdiccional que atribuya al presunto responsable solidario la
violacion de los deberes impositivos respecto de los impuestos no regularizados
por el responsable directo, sin perjuicio del derecho del imputado a oponer las
circunstancias exculpatorias autorizadas por el art. 18, inc. 1° de la ley citada”.
“Galimberti”,13/4/74, D.F. XXV-980.
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res, la responsabilidad es endilgada en forma personal a los
que tuvieron efectivamente el manejo y la disposiciéon de los
fondos sociales, de acuerdo a la jurisprudencia de la Corte
Suprema 34,

5. De naturaleza represiva y sancionatoria

El incumplimiento de los deberes tributarios a cargo del
administrador, es decir la falta de pago de los tributos del con-
tribuyente con los bienes de los que dispone, es el presupuesto
legal de la responsabilidad solidaria.

Por tratarse de responsabilidad por deuda ajena, los admi-
nistradores no responden como deudores directos de la obli-
gacién, ni por su capacidad contributiva, sino por la violaciéon
a los deberes fiscales. De ahi que la responsabilidad solidaria
es a titulo represivo, como sancién a la persona fisica por la
transgresion de la sociedad que administran.

La naturaleza represiva de la solidaridad tributaria fue
destacada por la Corte Suprema de Justicia en el ano 1966
en la causa “Quatrocchi” “... aunque la responsabilidad por
deuda ajena sea una institucién propia del derecho tributario,
ella ha sido establecida dentro de ley 11683, no con un criterio
formal sino a titulo represivo, que responde a los fundamentos

34  CSJN, 2-10-70, Fallos 278:12 “Monasterio Da Silva, Ernesto”... el di-
rector de una sociedad anénima no puede ser declarado responsable solidario
del incumplimiento de una deuda impositiva, si no ha administrado o dispuesto
de los fondos sociales. No basta que una persona sea director, gerente, o repre-
sentante de una persona juridica para que pueda considerarselo responsable
en los términos del art. 8° de la ley 11.683. Sdlo aquellos que administran o
disponen de los bienes sociales son quienes se hallan obligados a cumplir con
los deberes tributarios, y a ellos alcanza la responsabilidad por los hechos u
omisiones en que incurrieren, derivando de su conducta la solidaridad con los
deudores de los gravamenes que establece la ley. Los demdas miembros de una
sociedad que no tienen asignadas estas funciones no son, en principio, respon-
sables en la misma medida. Para la dispensa basta acreditar que sus funciones
no guardaban relacion con el hecho impositivo imputado aunque no llegare a
demostrarse que la Sociedad lo coloc6 en la imposibilidad de cumplir con sus
obligaciones fiscales”.
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de la responsabilidad por dolo o culpa y a cuyos efectos debe
valorarse la conducta del responsable” %, doctrina que sigue el
Tribunal Fiscal de la Nacién 6.

6. La extincion de la obligacion principal acarrea la de la
obligacion subsidiaria

De acuerdo a la citada doctrina del Tribunal Fiscal de la
Nacién 7 y a la jurisprudencia *%, la responsabilidad solidaria
por las obligaciones tributarias del contribuyente, en virtud
de los caracteres de subsidiaria y de garantia, es una obliga-
cién accesoria que depende y sigue la suerte de la principal.

Si1 bien algunos autores sostienen que la solidaridad tribu-
taria que nace del art. 8 de la ley 11.683, no es la solidaridad
del Derecho comun sino otra de naturaleza especial, que le es
propia %, VILLEGAS entiende que la solidaridad tributaria, no
obstante su pertenencia al Derecho Tributario se rige por el
Codigo Civil (arts. 699 y ss., nuevo CCyCU arts. 827 y ss.).

En ese sentido cabe senalar que el Cédigo Civil define a
las obligaciones principales y accesorias cuando la una es la
razon de la existencia de la otra y pueden serlo con relaciéon al
objeto, o con relacién a las personas obligadas, cuando éstas
las contrajeren como garantes o fiadores. Asimismo, dispone
que extinguida la obligacién principal, queda extinguida la
obligacion accesoria (arts. 523, 524 y 525; nuevo CCyCU, arts.
856 y 857).

35  CSJN, Quatrocchi, Emilio Serafin, 27/09/ 1966, DF - T. XX - pag. 15.

36 T.F.N., Sala A, “Manso, Gustavo”, 31/8/1999; Sala A, “Organizacién
Miguelito S.R.L.” 26/9/2000.

37  Véase nota 33

38 C.N.A.C.AF. Sala IV, 17/5/99 “Club Atlético Adelante Asoc. Civil y
Deportiva”.

39  Gruniant FounrouGgE Carlos M.-NAVARRINE, Susana C., Procedimiento
Tributario y de la Seguridad Social, Novena Edicién, Lexis Nexis, p. 133.
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Por otra parte, en el Titulo “De las obligaciones solidarias”
precisa el Cédigo Civil que “La obligacion mancomunada es
solidaria, cuando la totalidad del objeto de ella puede, en vir-
tud del titulo constitutivo o de una disposicién de la ley, ser
demandada por cualquiera de los acreedores o a cualquiera de
los deudores” (art. 699; nuevo CCyCU, arts. 827 y ss.).

Concuerdan ViLLEGAS *° y Catalina GaRcia Vizcaino ! en que
entre los efectos de la solidaridad se tiene que si la deuda tri-
butaria se extingue para uno de los sujetos pasivos solidarios,
la extincién se opera para todos, de acuerdo a lo dispuesto por
el art. 707 del Codigo Civil (nuevo CCyCU, art. 835).

Como contrapartida, debe tenerse presente que la interrup-
cién y la suspension de la prescripcion, operada en contra de
uno de los sujetos pasivos, perjudica a los otros (Codigo Civil,
arts. 713, 3994; nuevo CCyCU, arts. 839, 2540 y 2549), por lo
que la interrupcion o la suspension de la prescripcién respecto
del contribuyente perjudica al responsable solidario, criterio
sustentado por el Tribunal Fiscal de la Nacion a partir del
plenario “Salvatierra” *2.

40  Héctor B. ViLLEGAS, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario,
Astrea, 8% edicion, 2002, p. 341.

41  Catalina Garcia VizcaiNo, Derecho Tributario, Depalma, 1996, T I, p.
344.

42 T.F.N., Sala D, 20/05/2013, “Baza, José David s/ recurso de apelacion
— Impuesto al Valor Agregado”. Se dijo “si bien mediante el dictado de la Ley
Nro. 25. 239 (B.O. 31/12/99) se sustituy6, con caracter aclaratorio, el ultimo
parrafo del inciso a) del Art. 65 de la Ley N° 11.683 estableciéndose que “La
intimacién de pago efectuada al deudor principal, suspende la prescripcién de
las acciones y poderes del Fisco para determinar el impuesto y exigir su pago
respecto de los responsables solidarios “ el art. 67 de dicho ordenamiento no
sufri6 modificacién alguna respecto de tal cuestién, puesto que ninguno de sus
tres incisos menciona los efectos que pudiera ocasionar tal situacién respecto
del responsable solidario® ... “no obstante el vacio que presenta la referida nor-
mativa, lo cierto es que dicha cuestién ha sido merituada en el fallo Plenario
de este Tribunal recaido en la causa “Salvatierra Mario Rodolfo y otro®, del
02/10/1975, donde se establecié la siguiente doctrina : “Los actos interruptivos
de la prescripcién cumplidos con relacién a una S.A., interrumpen el curso del
plazo de prescripcion de las acciones y poderes del Fisco Nacional para determi-
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Al ser “de garantia” la obligacién del responsable solidario,
pues su finalidad es aumentar para el Fisco la seguridad del
cumplimiento de la obligacion tributaria, también resultarian
aplicables las disposiciones del Codigo Civil relativas a la fian-
za, atendiendo a que la extincién de la fianza se produce por la
extincion de la obligacién principal.

Una situacién especial que merece destacarse es la del con-
tribuyente presentado en concurso de acreedores, por cuanto
segun lo dispuesto en el art. 56 de la Ley 24.522, de concursos
y quiebras, a partir de la presentacion se establece un plazo
de prescripcion abreviada -dos afos- para toda obligacién de
cualquier naturaleza anterior.

El mismo mensaje de elevacion del proyecto de ley ya ha-
bia resaltado la novedad introducida en la legislaciéon con-
cursal %3,

De manera unanime la doctrina y la jurisprudencia co-
mercial, han interpretado que todo crédito contra el concur-
sado de causa o titulo anterior a la presentacién en concurso
que no hubiera sido verificado dentro de los dos afios poste-
riores a la presentacién, esta alcanzado por la prescripcidn;
coincidiendo en que se trata de una prescripcion abreviada

nar y exigir el pago del impuesto, no sélo respecto de la sociedad sino también
respecto de los directores de la misma, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 18
inc. 1 de la Ley 11.683 t. 0. en 1974” (actual art. 8 de la Ley 11.683 t.0. 1998 y
modif.), la que resulta de aplicacién al presente caso, es decir, que los actos que
hayan interrumpido la prescripcién con relacién al deudor principal, tendran
igual efecto respecto del responsable solidario.”

43  Mensaje de Elevacion del Proyecto de Reforma de la ley 19551, ... II.
Modificaciones. ...7. Estabilidad de la Situacién Concursal... pero quizés, el
aspecto més novedoso del proyecto de reforma, es la afirmacién de que la homo-
logacién del acuerdo preventivo importa la novacion de todas las obligaciones
del deudor. De este modo, surge con la homologacién, una nueva y unica obli-
gacién, y esto afectard también a los acreedores no verificados, quienes tienen
un plazo relativamente breve para ocurrir a verificar bajo apercibimiento de
extincion de su crédito.
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que el propio concurso produce en la totalidad de las deudas
del concursado *.

Esa prescripcién abreviada bianual, se aplica por igual a
créditos quirografarios o privilegiados *°. Con acierto se dijo
“El fisco nacional es un acreedor mas y debe presentarse a
peticionar la verificaciéon de su crédito -en forma tempestiva
o empleando el carril del articulo 56 de la ley falencial-, cual-
quiera sea el tributo que se le adeude cuando el titulo del mis-
mo sea anterior a la presentacién en concurso preventivo del
deudor” 6,

La solicitud de formacion del concurso preventivo por parte
del contribuyente, al operar la reduccion del plazo de pres-
cripcion de todas sus obligaciones de causa o titulo anterior,
en igual medida beneficia al responsable solidario, por cuanto
si el Fisco no verificara el crédito del contribuyente, no podria
hacer valer luego de los dos afnos la responsabilidad del admi-
nistrador por cuanto la deuda se habria extinguido.

7. Exencion o causales de eximicion

El art. 8 inc. a) de la ley 11.683 establece como causales de
exencion de la responsabilidad solidaria, que los administra-
dores demuestren que sus representados, mandantes, etc. los
han colocado en la imposibilidad de cumplir con sus deberes
fiscales.

44 Conf. Régimen de Concursos y Quiebras Ley 24.522, Revisado y
Comentado por Adolfo A. N. RouiLLoN, Astrea, 11% ed., p. 145; Santiago C.
Fassi-Marcelo GEBHARDT, Concursos y Quiebras, Astrea, 6 ed., p. 182/183; Lo-
RENTE, Javier Armando, Nueva Ley de Concursos y Quiebras, Gowa, 1995, p.
172; VARELA, Fernando, Concursos y Quiebras, Errepar, 1996, p. 187; RIVERA-
Rormman-Viroro, Ley de Concursos y Quiebras, Rubinzal-Culzoni, T I, p. 406;
Francisco YUNYENT Bas-Carlos A. MoLINA SanDovaL, Ley de Concursos y Quie-
bras comentada, LexisNexis Depalma, T. I, p. 345.

45  Rivera-RortMmaN-ViToLo, Ley de Concursos y Quiebras, cit., T I, p. 406.

46  Cam. Civ. y Com. San Nicolas, 31-10-2006, “Supermercados Lagoste-
na S.A. s/Concurso preventivo. Incidente (art. 280 L.C.)”.
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Dado que la naturaleza de la responsabilidad solidaria es
subjetiva y personal, no alcanza con que el administrador ten-
ga vinculacion juridica con la sociedad, es necesario efectuar
una valoraciéon de los hechos u omisiones imputables a la per-
sona fisica que forma parte del 6rgano de administracion.

Diversas circunstancias han sido consideradas como de-
mostrativas de la imposibilidad de cumplir la obligacién fiscal,
tal los casos del director suplente que no ha tenido actuaciéon
en el periodo objeto de inspeccién, o del titular que tuviere
funciones ajenas a la administraciéon propiamente dicha o que
no dispuso de los fondos de la sociedad, entre tantos otros su-
puestos.

La nota distintiva es que la actuaciéon u omisién por la cual
se falté al deber fiscal pueda ser imputable personalmente a
titulo de dolo o culpa, caso contrario no habra responsabilidad
solidaria, segin la doctrina de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacién elaborada a partir del precedente “Monasterio
Da Silva” #7.

V. La responsabilidad solidaria en el Codigo Fiscal
de la Provincia de Buenos Aires

E1Cédigo Fiscal de la Provincia de Buenos Aires, Ley 10.397
-CF-, trata el tema de los sujetos pasivos de las obligaciones
fiscales en el Titulo IV que incluye los arts. 18 a 24.

Especialmente el art. 21 CF prescribe que se encuentran
obligados al pago de los gravamenes, recargos e intereses,
como responsables del cumplimiento de las obligaciones fis-
cales de los contribuyentes -en la misma forma y oportunidad
que rija para éstos-, entre otras personas, los que administren
o dispongan de bienes de los contribuyentes y los integrantes
de los 6rganos de administracion o representantes de las per-
sonas juridicas.

47  CSJN, Fallos, 278:12.
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El art. 22 CF se refiere a los albaceas o administradores
en las sucesiones, los sindicos en los concursos comerciales
y civiles y los liquidadores de sociedades. A su vez, el art.
24 CF dispone que los responsables indicados en los arts.
21 y 22 responden en forma solidaria e ilimitada con el con-
tribuyente por el pago de los gravamenes y las causales de
eximicién. Por otro lado, el art. 63 amplia la responsabilidad
por las multas.

Existen aspectos diferenciadores entre el ordenamiento fis-
cal de la Provincia de Buenos Aires y la legislacién nacional,
en materia de responsabilidad solidaria.

El CF no tiene reglada la intimacién administrativa pre-
via al contribuyente, para considerar nacida la obligacién del
responsable solidario, a diferencia del ordenamiento nacional
que si la dispone en el art. 8, inc. a) de la ley 11.683.

La consecuencia que esa diferencia trae aparejada para los
administradores, es que se eliminan los caracteres de subsi-
diaria y accesoria que tanto la doctrina como la jurisprudencia
han reconocido al instituto bajo analisis, por cuanto en el am-
bito de la Provincia de Buenos Aires, la obligacién tributaria
es exigible al mismo tiempo al contribuyente y al responsable
solidario.

Igualmente los arts. 21 y 24 CF instalan una responsabili-
dad de indole objetiva, por cuanto mas alla de que el respon-
sable solidario tiene la posibilidad de exoneracién a partir de
justificar haber exigido de los sujetos pasivos de los gravame-
nes los fondos necesarios para el pago y que éstos los colocaron
en la imposibilidad de cumplimiento en forma correcta y tem-
pestiva, no tiene fundamento en el dolo o culpa del adminis-
trador, como asi tampoco es represiva de la conducta personal,
tal cual acontece en el ordenamiento nacional.

El Tribunal Fiscal de Apelacion de la Provincia de Buenos
Aires -TFABA- que es la Gltima instancia administrativa en
materia tributaria, ha entendido que “al Fisco le basta con
probar la existencia de la representacion legal o convencional,
pues probado el hecho, se presumen en el representante facul-
tades para el conocimiento de la materia impositiva, en tanto
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las obligaciones se generen en hechos o situaciones involucra-
das con el objeto de la representacion...” 5,

Desde esa postura la responsabilidad solidaria aparece
como automatica, configurada por el solo ejercicio del cargo,
equiparando al responsable solidario con un deudor solidario.

Mas alla del aludido caracter objetivo que establece el CF,
la Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo con
asiento en San Nicolas, igualmente conceptualizé que todos
los supuestos de responsabilidad por deuda ajena exigen la
imputabilidad de la conducta morosa a los sujetos a quienes
se extiende la exigibilidad de la obligacién tributaria, ello por
tratarse de supuestos de responsabilidad subjetiva. Ademas,
con un sentido moderador que parece auspicioso, el tribunal
sostuvo que en el caso de un contribuyente en estado falencial,
hacer valer una presuncién en contra de los integrantes de los
6rganos de administracion pese a la demostracion del estado
de cesacion de pagos al momento en que se devengara el im-
puesto adeudado “constituiria un exceso” *°.

Esa linea argumental fue seguida mas tarde por el mismo
tribunal cuando con relacién a las causales de exoneracion de

48 TFABA, “Shell CAPSA”, 21/12/2001, “Telinver SA”, Sala II, 14/12/2006.

49  CCASN, “Avalo”, 3/12/2009... “Resulta aplicable al caso la conclusion
de Roberto Oscar Freytes transcripta por José Osvaldo Casas en cuanto: ‘No
puede exigirse a un director mas de lo que razonablemente puede hacer res-
pecto del cumplimiento de las obligaciones tributarias del ente, cuando por la
situacién financiera u otras circunstancias imperantes se ve forzado a atender
primordialmente ciertas obligaciones imprescindibles para la marcha o la pro-
pia subsistencia de la empresa’ (Freytes, Roberto Oscar, ‘Nuevamente sobre la
responsabilidad de los directores de sociedades anénimas’, Derecho Fiscal, T.
XXIII, paginas 743 y ss)... Por ello, atribuir responsabilidad por deuda ajena
(en su condicién de miembros del érgano de administracion) por el no pago
durante la época determinada judicialmente como de cesaciéon de pagos de la
sociedad contribuyente principal, haciendo valer una presuncion, resultaria
un exceso en el caso concreto; cuando el propio Estado acreedor, declard su
emergencia administrativa, econémica y financiera, incumpliendo sus propias
obligaciones y, mas aun, cuando la empresa que transferiria la deuda a los so-
lidarios no pudo hacer lo mismo sino que debié cerrar y liquidar su patrimonio
frente a dicha crisis...”.
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la responsabilidad solidaria y ratificando que la responsabili-
dad es siempre subjetiva, por lo tanto no automatica, sostuvo
que los dos requisitos para que la eximente resulte procedente,
es decir la exigencia al contribuyente principal de los fondos
necesarios para el pago y la demostracién de que el mismo lo
coloque en imposibilidad de cumplimiento en forma correcta y
tempestiva, “pueden no exigirse en forma conjunta, cuando tal
exigencia aparejara un exceso ritual manifiesto” .

En cambio, la postura del TFABA mantiene a rajatabla el
caracter objetivo de la responsabilidad, apegado exclusiva-
mente a la letra de la ley local. Sostuvo que “el agravio vincu-
lado a la aplicacién del principio de la personalidad de la pena,
no puede prosperar. La norma aplicable al caso de autos es el
Codigo Fiscal que, en forma taxativa, legisla sobre el instituto
de la responsabilidad solidaria en materia de Derecho Tribu-
tario (articulos 21, 24 y 63, t.0. 2011 y concordantes anos an-
teriores), dentro de las facultades constitucionales propias en
esta materia retenidas por las provincias, como sostiene des-
tacada doctrina (Dr. Dino JaracH ‘Curso Superior de Derecho
Tributario’, Liceo Profesional CIMA, Bs. As. 1969, pags. 288 y
289). A su vez la Corte Suprema de Justicia de la Nacion se ha
expedido sentando que ‘el Estado con fines impositivos tiene
la facultad de establecer las reglas que estime licitas, eficaces
y razonables para el logro de sus fines tributarios, sin atener-
se a las categorias o figuras del derecho privado, siempre que
éstas no se vean afectadas en la esfera que le es propia (Fallos:
T.251, 299), tesis también abonada por la Suprema Corte de la
Provincia de Bs. As. en numerosas sentencias” L.

La posicién del TFABA se asienta en que la Provincia de
Buenos Aires tiene potestad para legislar en materia de res-
ponsabilidad solidaria de manera diferente a la legislacion
nacional, en virtud de las facultades constitucionales propias
retenidas por las provincias.

50  CCASN, “Casais”, 4/06/2013.
51 TFABA, “Santamarina e Hijos SA”, 27/06/2103.
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Esa tesitura no parece en consonancia con aneja doctrina
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion 2 desarrollada
ampliamente en “Filcrosa” *3, donde se dijo, entre otras cosas,

52  C.S.J.N. Fallos, 217:189 “Fano de Granara Costa”. Afio 1950. La au-
tonomia del Derecho Fiscal no es ilimitada en los 6rdenes locales. Sus normas
deben ser establecidas teniendo presente que la uniformidad de la legislacion
comun en toda la Nacion tiene un claro proposito de unidad nacional con el que
no es compatible un ejercicio de la facultad impositiva que cree para sus propios
fines normas inconciliables con los principios del Derecho comtn sobre el parti-
cular.

53  CSJN, Fallos, 326:3899, “Filcrosa S.A. s/quiebra s/incidente de veri-
ficacién de Municipalidad de Avellaneda”, 30/09/2003. La Corte ha hecho un
completo desarrollo del tema. Son para destacar los siguientes parrafos “...9)
...la regulacion de los aspectos sustanciales de las relaciones entre acreedores
y deudores corresponde a la legislacién nacional, por lo que no cabe a las pro-
vincias ni a los municipios dictar leyes incompatibles con lo que los codigos de
fondo establecen al respecto, ya que, al haber atribuido a la Nacién la facultad
de dictarlos, han debido admitir la prevalencia de las leyes del Congreso y la ne-
cesaria limitacion de no dictar normas que las contradigan (doctrina de Fallos:
176:115; 226:727; 235:571; 275:254; 311:1795; 320:1344). 10) Que lo expuesto
no importa desconocer que las provincias conservan todo el poder no delegado
por la Constitucién al gobierno federal (Fallos: 311:100; 314:312; 317: 1195;
322:2817, entre muchos otros), sino determinar el alcance del que si lo ha sido,
para lo cual debe tener presente que la referida delegacién tuvo por finalidad
el logro de un sistema homogéneo de leyes que, sin desmerecer el poder de
aquéllas de crear obligaciones destinadas a garantizar su subsistencia y auto-
nomia, contribuyera al inequivoco propésito de los constituyentes de generar,
entre los estados provinciales que mediante la Constitucion se congregaban, los
fuertes lazos de unidad que eran necesarios para otorgarles una misma identi-
dad. 11) Que si bien la potestad fiscal que asiste a las provincias es una de las
bases sobre las que se sustenta su autonomia inconcebible si no pudieran éstas
contar con los medios materiales que les permitieran autoabastecerse, debe
recordarse que, como en materias semejantes lo establecié esta Corte, el limite
a esas facultades viene dado por la exigencia de que la legislacién dictada en
su consecuencia no restrinja derechos acordados por normas de caracter nacio-
nal (doctrina de Fallos: 176:115; 180:96; 183:143; 200:444; 203: 274; 211:945;
220:202; 226:727; 227:100; 268:544; 276:401; 282:2 0;284:319; 285:209; 301:709;
304:163; 316:2182, entre otros)... 17) Que finalmente, cabe sefalar que, esta
Corte ha admitido la aplicaciéon de la legislacién civil al ambito del derecho
administrativo (Fallos: 190:98 y 321:174), proceder que ha justificado, en lo
especificamente referente al derecho tributario, en la circunstancia de que esta
disciplina no esta al margen de la unidad general del derecho, ni es incompati-
ble con los principios del derecho civil (Fallos: 313:1366)”.
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que la regulacion de los aspectos sustanciales de las relacio-
nes entre acreedores y deudores corresponde a la legislacién
nacional.

En ese mismo orden de ideas, se pronuncié mas reciente-
mente el Juez Dr. Negri en un juicio de apremio decidido por
la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires,
que dejé firme la sentencia del tribunal inferior que habia de-
clarado la inconstitucionalidad del art. 21 del CF 4.

En el caso, el Dr. Negri coincidié con la solucién que venia
apelada, en tanto el art. 21 del CF atribuye una responsabili-
dad distinta a la establecida en el art. 274 de la Ley de Socie-
dades, vulnerando la prelacién del art. 31 de la Constitucion
Nacional.

También sostuvo el citado Ministro, que la responsabilidad
de los directores de una sociedad anénima se encuentra regu-
lada en los arts. 59 y 274 LS, por lo que no hay responsabi-
lidad de los directores si no puede atribuirsele un incumpli-
miento de origen contractual o un acto ilicito con dolo o culpa
en el desempeno de su actividad, ya que el factor de atribucién
es subjetivo.

Asimismo, dijo que existe discordancia entre la regulacion
de la responsabilidad de los directores en la LS y la estable-
cida en el CF, porque de acuerdo al Cédigo Fiscal de la Pro-
vincia, la responsabilidad de los integrantes de los érganos de
administracion es de caracter objetiva.

En otro parrafo que merece destacarse, el Dr. Negri expre-
s6, que “el caracter subjetivo estatuido en el régimen tribu-
tario nacional, se condice con la naturaleza de este tipo de
responsabilidad, toda vez que tratandose de un responsabi-
lidad por deuda ajena es siempre una sancién y, como tal, no
puede depender sino del hecho u omisién de cada director. Tal
circunstancia impide una aplicacién automatica o indiscrimi-
nada”.

54 SCBA, C 110.369, 2/07/2014, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires c/
Raso Francisco. Sucesién y otros. Apremio”.
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Por todo lo cual, concluyé que la normativa provincial se
contrapone y avanza sobre una materia propia del Derecho de
fondo, en manifiesta contradiccién con las disposiciones cons-
titucionales, razon por la cual ratifico la declaracion de incons-
titucionalidad del art. 21 CF.

Es de esperar que tan auspiciosa doctrina -actualmente en
minoria- en lo inmediato cuente con la adhesién de otros mi-
nistros de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de
Buenos Aires, para que a partir de la tacha de inconstitucio-
nalidad de la norma local, el legislador armonice el ordena-
miento provincial con las leyes que rigen el instituto a nivel
nacional.

A esta altura de los tiempos, en que la globalizacién econé-
mica, financiera, productiva, comercial y de servicios, produce
una interrelaciéon entre empresas situadas en distintos am-
bitos geograficos, seria tremendamente confuso y perjudicial
para las relaciones entre los agentes, que cada jurisdiccion
provincial legislara en materia tributaria de manera desali-
neada con los parametros de la legislacién nacional.

La Provincia de Buenos Aires, por su importancia en la es-
fera de la Republica, no deberia demorar la adecuacion de su
ordenamiento tributario en materia de responsabilidad soli-
daria de los administradores.
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EL SISTEMA DE DETERMINACION DE
IMPUESTO A LOS INGRESOS BRUTOS
SEGUN LOS ARTS. 39 BIS Y 50 DEL CODIGO
FISCAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS
AIRES (T.O. 2006). A OCHO ANOS DE LA
IMPLEMENTACION DE LA “LIQUIDACION
EXPRESS”. ANALISIS Y PERSPECTIVAS

Pablo Federico HankovITS

SumARrIo. 1. Introduccion.- II. Funcionamiento del mecanismo. III.
Consecuencias.- IV. Vias de impugnacién.- V. El juicio de apre-
mio. Criterios de las Camaras de Apelacién en lo Contencioso
Administrativo. 1. La cuestién en la Camara de Apelacién en lo
Contencioso Administrativo de San Nicolds. 2. El criterio de la
Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo de Mar del
Plata. 3. El analisis de la Camara de Apelacién en lo Contencioso
Administrativo de San Martin. 4. La doctrina de la Camara de
Apelacién en lo Contencioso Administrativo de La Plata. 5. La po-
sici6on de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos
Aires.- VI. El régimen actual del Codigo Fiscal (reformas de las le-
yes 14.333 y 14.653).- VII. Conclusién

I. Introduccion

Teniendo en cuenta el tiempo transcurrido desde la confi-
guracion practicada a partir de estas dos normas del Cédigo
Fiscal de la Provincia de Buenos Aires, que permitieron a la
Agencia de Recaudacién efectuar determinaciones de oficio en
base presunta, tomando como parametros ciertos movimien-
tos econdmicos detectados a partir de un minucioso examen
de entrecruzamiento de datos, es dable efectuar un anélisis en
retrospectiva desde un plano que no intenta abordar aspectos
de marcados ribetes académicos, sino antes, verificar la tras-
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cendencia y efectos que tuvo la implementacién del sistema en
los estrados judiciales de la Provincia durante su evolucion.

Pues la mirada se direcciona, también, a la situacién actual
de este mecanismo fiscal presuntivo ' cuya finalidad se en-
cuentra apuntada, firme y enfaticamente, a combatir la eva-
sién tributaria en materia de Impuesto a los Ingresos Brutos,
pudiendo sin embargo cobrar alguna desviacién.

Cabe recordar que al generar de tal modo un anticipo en im-
puesto sobre los ingresos brutos directamente ejecutable por
la via de apremio, el problema se constituyo6 por lo acelerado
y sumario del procedimiento administrativo previo a su arri-
bo a la instancia judicial, toda vez que generalmente el con-
tribuyente quedaba sin posibilidades de presentarse en dicho

1 ...”Gran parte de la estructura de la recaudaciéon impositiva, tanto
a nivel nacional como en la provincia de Buenos Aires, esta construida sobre
un numero creciente de situaciones de incidencia impositiva presuntivas o di-
rectamente creadas por el legislador prescindiendo de la realidad. El vocablo
presumir (preasumere) supone que determinada cosa es cierta sin que esté de-
mostrada o conste. La presuncién es un juicio légico que realiza el legislador
o el juez (segun se trate de una presuncion legal o judicial). Este, por cierto,
no es un hecho auspicioso y los autores, prestigiosos publicistas de la materia
tributaria, asi lo destacan: ‘El principio general es que el legislador debe definir
el hecho imponible a través de elementos directos extraidos de la realidad que
permitan alcanzar los verdaderos hechos que pretendian gravar, es decir que
se debe prescindir en lo posible del uso de las presunciones y ficciones para
tal propésito’ (Navarrine y Asorey, 2000). Ahora bien en ningtn caso la causa
legitima del establecimiento de las presunciones y ficciones puede ser la inefi-
cacia de la Administracién o la ineptitud del legislador en captar o definir la
realidad que se pretende sustituir; la ecuacién en la practica pareceria ser que
a mayor impotencia administrativa mayor empleo de presunciones y ficciones
para proteger la recaudacion, con la previsible pérdida de equidad del sistema
tributario. Esto dicho sin desconocer que seria imposible preservar adecuada-
mente los recursos fiscales sin este recurso técnico. Lo que esté en discusién en
todo caso no es la necesidad de contar con presunciones y ficciones en la legis-
lacion impositiva, sino su cantidad y alcance. Procesalmente esta situacién se
ve agravada por el hecho de que las presunciones legales del tipo iuris tantum
s6lo pueden ser desvirtuadas mediante la prueba en contrario de los hechos
en que se basa o del hecho presumido”... (Marianela E. FERNANDEZ; Luis A.
Mennuccr, “La liquidacién Express: La reforma del articulo 39 bis. del Cédigo
Fiscal. ;Implica un mal uso del Gobierno Electrénico?”; Finanzas y Derecho
Financiero, Anales de la Universidad Nacional de La Plata; 2010; p. 573).
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ambito a efectuar su descargo, y en muchos casos, aquellas
diferencias detectadas sobre el tributo presuntamente debido
resultaban errdneas, ya sea debido a la falla en la interpreta-
ci6én de la informacion tomada para generarlas o simplemente
a la falta de atencion a lo que el investigado tenia para decir
al respecto.

Sin lugar a dudas, la técnica de entrecruzamiento de datos,
asi como la utilizacién de la informacién existente en bases
digitales, resultan ser una herramienta atinada a efectos de
detectar movimientos econémicos no declarados. Sin embargo,
como todo instrumento que tiene una finalidad distinta a su
existencia misma, el acento ha de ponerse en el modo en que
dicho material informativo es interpretado y utilizado, pues la
linea entre el derecho y el abuso en muchos casos puede apa-
recer extremadamente delgada. Esta fragilidad se atenta en
la medida en que se implementen mecanismos de refuerzo que
resultan, ni mas ni menos, garantias para el contribuyente,
permitiendo su participacion real en el procedimiento en que
se lo juzga por un posible incumplimiento a sus deberes for-
males, y puede generar su responsabilidad patrimonial, con
perjuicios econémicos inmediatos.

Asi las cosas, veremos segin ha evolucionado la cuestion
en el campo judicial asi como legal qué consecuencias trajo
aparejadas en el pasado y qué posibilidades se nos brindan
para el futuro.

I1. Funcionamiento del mecanismo

A efectos de su entendimiento, he de simplificar sensible-
mente el desarrollo descriptivo del sistema.

En primer lugar debemos diferenciar las posibilidades
con que cuenta la Agencia de Recaudacion de la Provincia de
Buenos Aires frente a la omision o diferencias detectadas en
las declaraciones juradas presentadas, o no, por parte de un
contribuyente al Impuesto sobre los Ingresos Brutos.

Ante la situacién el Ente Recaudador ha de efectuar una
determinacién de oficio a fines de establecer el monto del tri-
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buto presuntamente evadido, teniendo a su alcance dos posi-
bilidades: la realizada sobre base cierta o la practicada par-
tiendo de base presunta 2.

La primera implicara necesariamente un relevamiento in
situ con un cotejo de la documentacion contable del auditado,
desarrollando asimismo un entrecruzamiento de informacién,
de la que surgiran los datos necesarios para verificar si se ha
evadido, omitiendo el responsable declarar operaciones econé-
micas que constituyen hechos imponibles, asi como su compo-
sicién y cuantificacion.

La segunda, simplemente, establecer aquel resultado ba-
sandose enteramente en presunciones legales preestablecidas
que indican qué tipo de movimientos econémicos, actividades
u operaciones, constituyen indicios suficientes para conside-
rarlos hechos que vienen a conformar la deuda que a partir de
ellos se compone.

En ambos supuestos el procedimiento administrativo esta-
blece una serie de vistas, traslados y recursos que garanti-
zan, en el caso de su debido cumplimiento, la posibilidad del
responsable de ejercer su derecho de defensa, formulando las
aclaraciones que considere necesarias o bien planteando su
disconformidad con la deuda determinada, sea en su composi-
cién, monto, asi como las multas aplicadas, etc.

Pues bien, la denominada comtinmente como “liquidaciéon
express” difiere notoriamente de aquellos dos supuestos se-
nalados, implicando una tercera opcién para la Autoridad de
Aplicaciéon que tiene principalmente sustento a partir de la
informatizacién de las bases de datos por parte de bancos y

2 Definiendo el concepto de la determinacién de la obligacién tributaria
se ha dicho que consiste en el acto o conjunto de actos emanados de la Ad-
ministracion, de los particulares o de ambos coordinadamente, destinados a
establecer en cada caso particular, la configuracién del presupuesto de hecho,
la medida de lo imponible y el alcance de la obligacion (Gustavo A. MAMMONI
en: Procedimiento tributario bonaerense, Libreria Editora Platense, 2010, con
cita de Carlos M. GruLiant FONROUGE, Derecho Financiero, 12 edicion, Depalma,
Buenos Aires, 1962, T° 1, p. 427 y otras).
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otras entidades comerciales, aunque vale aclarar ello no agota
los recursos establecidos por el legislador en el Codigo Fiscal.

Los otrora articulos 39 bis y 50 del cuerpo legal tributario
bonaerense significaban en su aplicacién conjunta, la posibili-
dad para la Agencia de ejecutar por via de apremio una deuda
determinada a partir del movimiento hallado en una cuenta
bancaria de un contribuyente, que se encontrara en el supues-
to previsto en las normas, con s6lo una notificaciéon previa.
Veamos.

Sin intencién de abordar todas las previsiones y a efectos
de que resulte menos engorrosa la explicacién ha de sefialarse
que el mecanismo funcionaba basado en dos pilares: uno el
art. 39 bis del Cédigo Fiscal, el que contenia las presunciones
y los supuestos de hecho a los que las mismas eran aplica-
bles. Otro el art. 50 del mismo cuerpo legal, el que delineaba
el procedimiento sumarisimo aplicable a ciertos hechos de los
previstos en el art. 39 bis, asi como la inmediata posibilidad
de procederse a su ejecucion por la via del juicio de apremio.

Entonces, el punto de partida a partir de la redaccién con-
tenida en la primera norma de referencia estaba dado para
los casos de contribuyentes o responsables que no hubiesen
presentado las declaraciones juradas por seis o mas anticipos
correspondientes al periodo fiscal en curso o a los dos ultimos
periodos fiscales vencidos.

También preveia los supuestos de contribuyentes que aun-
que presentaran sus declaraciones juradas, declararan en las
mismas no haber tenido actividad en idéntico periodo al re-
senado precedentemente, en contraposicién a lo que resulta-
ra de la informacién brindada a la Agencia suministrada por
terceros.

Asimismo si presentaban declaraciones juradas con bases
imponibles inferiores a las que resultaran durante la realiza-
cién de un procedimiento de control de facturacién efectuado
por la Autoridad de Aplicacion o del cruce de informacién su-
ministrada por terceros.

Pues frente a dicha situacién del contribuyente o respon-
sable, el articulo en comentario establece el modo en que la
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autoridad determinara el monto que se presume evadido en
el pago de anticipo en materia de Impuesto sobre los Ingresos
Brutos.

En esta parcela, en desarrollo simplificado, se fijaba la posi-
bilidad de tomar como base un promedio del importe de ingre-
sos que la Autoridad de Aplicacién efectuase sobre la emision
de comprobantes hecha durante el lapso de un dia, in situ,
multiplicado por las dos terceras partes de los dias héabiles
comerciales del mes en que se realice.

Otra facultad estuvo dada por la toma de base de calculo del
monto equivalente hasta tres veces el total de liquidaciones
por ventas, prestaciones de servicios o cualquier otra opera-
cion del contribuyente efectuado a través de tarjetas de crédito
o débito ® y que fuera informada por las entidades financieras
o emisoras de las mismas.

Igualmente se podia tomar como valor imponible el equi-
valente de hasta tres veces el monto total de las acreditaciones
bancarias 4, descontando remuneraciones obtenidas en rela-
cién de dependencia, percepcién de jubilaciones, etc., efectua-
das en cuentas corrientes o caja de ahorro del contribuyente o
responsable en el lapso de un mes.

Por otra parte era pasible de ser utilizado el importe resul-
tante, segun la informacion vertida por los proveedores del
comerciante, de las compras no declaradas por aquél.

Finalizando la redaccion normativa fijaba la presuncién de
actividad como gravada en los casos de informacion existente
sobre consumo de servicios por parte del contribuyente infor-
mado por los prestadores o cuando ello resultara de cualquier

3 Es posible pensar en la hipétesis de una serie de compras particulares
del comerciante o un viaje al exterior cuyo pago se efectuase a través de una
tarjeta de crédito o débito.

4 En este supuesto entra el ejemplo -que se expone infra- del comerciante
que vende un inmueble o un automotor, y cuyo pago se efectuara mediante una
operacion bancaria en medio de un periodo de inactividad comercial, pues la
norma no lo prevé como una excepcion para generar la presuncion de evasion,
asi como la conformacién del monto que se presume evadido.
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otro elemento de juicio que obre en poder de la Autoridad de
Aplicacion o fuera suministrado por terceros.

Cabe destacar que la Agencia de Recaudacion podia valerse
de una o varias de las presunciones alli previstas.

He hasta aqui el punto de partida para la aplicacion del
procedimiento de determinaciéon delineado en el art. 50 del
Codigo Fiscal de la Provincia de Buenos Aires por parte de la
que fuera por entonces Direccion Provincial de Rentas.

Este mandato normativo fijaba la prerrogativa de requerir
el pago a cuenta de la presunta deuda asi determinada, por via
de apremio y sin necesidad de cumplir con el procedimiento de
determinacién de oficio, estableciendo que en ningin caso el
importe que el contribuyente pudiese declarar o rectificar en
ese interin y abonare o regularizare podria ser inferior a las
dos terceras partes de los importes calculados por la Autoridad
de Aplicacion.

La Uinica posibilidad que se le brindaba al encartado consis-
tia en una intimacién efectuada a su domicilio fiscal ® para que
dentro de los cinco dias presentase las declaraciones juradas
originales o rectificativas y abonase o regularizare el grava-
men correspondiente con sus intereses, para lo que se preveia
un régimen de facilidades de pago con cierta reduccion en el
abono de intereses.

Una vez vencido dicho plazo se emitia el consecuente titulo
ejecutivo y se daba inicio a la instancia judicial por el carril
del proceso de apremio determinando la norma que en ningin
caso se admitiria reclamo alguno contra el importe asi fijado
sino por la via de repeticion y previo pago de las costas del
juicio.

Notese que este ultimo articulo no hace referencia expresa
alguna a la facultad de efectuar un descargo y ofrecer prueba

5 El régimen legal brindado por el Cédigo al domicilio fiscal del con-
tribuyente, otorga al mismo el caracter de constituido para todos los efectos
tributarios, siendo vélidas y vinculantes todas las notificaciones que alli se re-
alicen, pudiendo incluso fijarse a la puerta de acceso del lugar (ver arts. 32 y
162 del Cédigo Fiscal).
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por el contribuyente, sino que se limita a establecer que aun
frente a la presentacion de la declaracion jurada o bien ante la
rectificacion de la realizada con anterioridad, en ningin caso
el importe a abonar en concepto de anticipo por Impuesto so-
bre los Ingresos Brutos podia ser inferior a los dos tercios de
lo calculado por la Agencia de Recaudacion.

IT1. Consecuencias

Adelanto, las hay valiosas y disvaliosas, segin el modo en
que la informacion haya sido interpretada y la herramienta
utilizada por los funcionarios intervinientes.

Imaginemos un comerciante de una ciudad turistica de la
Provincia de Buenos Aires cuyo emprendimiento tiene acti-
vidad econémica principalmente en temporada de verano o
invierno. También puede ser el caso de aquel que cierra tem-
porariamente su comercio por reformas edilicias, prolongadas
vacaciones, etc.

Como paso siguiente agregaremos a la hipétesis una segun-
da variable: este empresario ha vendido -como acto particu-
lar y inico- una casa, un terreno o bien un automotor, siendo
depositado su valor en una cuenta bancaria de la que resulta
titular.

Entonces puede suceder que aun cuando nada deba al era-
rio publico provincial en concepto de Impuesto a los Ingresos
Brutos, la Agencia, detectando el movimiento en los registros
contables de su Banco y frente a las presentaciones antes efec-
tuadas de declaraciones juradas en las que hubo declarado
no tener actividad, lo considere un posible evasor procediendo
segin manda el art. 50 del Cédigo Fiscal.

Y el desenlace seguramente sera distinto si se establece
para el supuesto un procedimiento de determinacién de oficio,
sea sobre base cierta o presunta, o si se procede a la “liquida-
cion express” de la deuda de satisfaccion posiblemente omitida
por el contribuyente.

Pero como venimos analizando este ultimo mecanismo, el
relato continua describiendo que la Autoridad de Aplicacion
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determina la obligacién presuntamente incumplida, intima al
domicilio fiscal -que paraddjicamente suele resultar el mismo
del comercio que se encuentra cerrado- y ejecuta la deuda me-
diante el juicio de apremio, haciendo también uso de la pre-
rrogativa que le conferia por entonces el art. 13 bis del Cédigo
Fiscal, trabando medidas cautelares en el sistema financiero,
inhibicién general de bienes, etc.

El comerciante, en esta hipdtesis, toma real noticia de lo su-
cedido recién frente al conocimiento de alguna medida cautelar
trabada, teniendo fuera de su disposicion, tal vez, el dinero ne-
cesario para afrontar sus obligaciones con acreedores diversos.

Situacion disvaliosa desde el vértice axiolégico para un ciu-
dadano que nada ha evadido en la contribucién que lo obliga
frente al Fisco provincial, siendo incluso, un contribuyente con
antecedentes impecables. He aqui el peligro de una herramien-
ta cuando no resulta bien utilizada y no se toma conocimiento
de la realidad de la situacién en tiempo oportuno mediante el
aporte de informacién por parte del sennialado como deudor.

Por el contrario, en los casos de una real evasion detectada,
contando el sindicado con la posibilidad de explicar lo sucedi-
do frente a la determinacién, plausible resulta el procedimien-
to que propugna por lograr una veloz y eficaz recaudacién por
el Estado a través de la percepciéon de aquella renta que estara
llamada a satisfacer su necesario financiamiento, destinado al
cumplimiento de las funciones que, en materia econémica, de
salud, de educacién, de asistencia social, etc., debe rigurosa-
mente atender. La eficiencia en la obtencion de recursos, bien
invertidos, cuyo resultado debe estar necesariamente llamado
a cubrir las necesidades que conllevan a lograr el bienestar ge-
neral se muestra como sumamente valiosa. La manda conte-
nida en los preambulos de nuestras Constituciones quedaria
vacia de contenido si no se contara con la efectiva posibilidad
de afrontar las erogaciones que la materializan a través de la
actuacion del Estado. Repugna a la conciencia social que debe
llenar el obrar del ciudadano argentino la falta de contribu-
ci6on al sostenimiento de la nacién que le brinda los medios
para desarrollar su vida, a través de la prestacién de diversos
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servicios, y fundamentalmente, por el sostenimiento del orden
necesario para la pacifica convivencia de la sociedad.

El medio para combatir la mala inversién de los fondos pu-
blicos debe hallarse en los organismos que tienen origen en la
Constituciéon y las leyes y estan llamados a ejercer el debido
contralor del gasto y las inversiones que efectian los funcio-
narios, o en su caso, la censura ha de ejercerse en las urnas,
pero una mala administracién no puede convertirse nunca en
un pretexto valido para evadir impuestos, pues al agravarse
de tal modo el déficit fiscal que pudiera existir, se atenta direc-
tamente contra la paz social.

Bienvenido todo mecanismo que sea eficaz para luchar con-
tra la evasion fiscal.

Tal y como sostuviera la Corte Suprema, la importancia de
la renta publica para la existencia del Estado ya fue advertida
por Alexander HAMILTON al sostener que “El dinero esta con-
siderado, con razén, como principio vital del cuerpo politico,
y como tal sostiene su vida y movimiento y lo capacita para
cumplir sus funciones mas esenciales. Por consiguiente, una
facultad perfecta de allegarse con normalidad y suficiencia los
fondos necesarios, hasta donde los recursos de la comunidad
lo permitan, debe ser considerada como un elemento compo-
nente indispensable en toda Constitucion” (confr. HAMILTON,
Alexander; MapisoN, James; Jay, John, El federalista, XXX,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, pag. 119). La
relevancia de la cuestion tampoco escapé a Juan Bautista
ALBERDI, para quien “el Tesoro y el gobierno son dos hechos
correlativos que se suponen mutuamente. El pais que no pue-
de costear su gobierno, no puede existir como Nacién inde-
pendiente, porque no es mas el gobierno que el ejercicio de su
soberania por si mismo. No poder costear su gobierno, es exac-
tamente no tener medios de ejercer su soberania; es decir, no
poder existir independiente, no poder ser libre. Todo pais que
proclama su independencia a la faz de las naciones, y asume el
ejercicio de su propia soberania, admite la condicién de estos
hechos, que es tener un gobierno costeado por él, y tenerlo a
todo trance, es decir, sin limitacién de medios para costearlo y
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sostenerlo; por la razon arriba dicha, de que el gobierno es la
condicién que hace existir el doble hecho de la independencia
nacional y el ejercicio de la soberania delegada en sus poderes
publicos. Desconocer este deber, es hollar el juramento de ser
independientes y libres, es abdicar la libertad y entregar el go-
bierno del pais al extranjero, o a cualquiera que tenga dinero
para costearlo. Tasar, limitar de un modo irrevocable la ex-
tension de los sacrificios exigidos por el interés bien entendido
de la independencia nacional, es aproximarse de aquel extre-
mo vergonzoso~ (confr. “Sistema Econdmico y Rentistico de
la Confederacién Argentina segtin su Constituciéon de 18537,
en Organizacion de la Confederacion Argentina, El Ateneo,
Madrid, 1913, pag. 211) ©.

La realidad muestra que la complejidad en las operaciones
efectuadas por algunos contribuyentes a veces llevadas ade-
lante a efectos de esquivar la presién tributaria que consti-
tuye el mecanismo de recaudacién ordinario en la Provincia,
para el caso, es el motivo preponderante que ha conducido al
legislador a establecer estos complejos sistemas de deteccion y
determinacién basados en presunciones, a la vez que dotando
a la Administracion de mecanismos para la rapida percepcion
de las deudas asi liquidadas.

Las situaciones de cada caso llevan a tensionar los dere-
chos y garantias de los ciudadanos con la satisfacciéon de una
recaudacion eficiente como medio de posibilitar o mejorar la
continuidad en la presencia del Estado.

IV. Vias de impugnacion

Como suele suceder, las primeras acciones que se alzaron
ante las nuevas circunstancias, fueron en el marco del proceso
constitucional del amparo.

Frente al avance de la Entidad recaudatoria sobre el patri-
monio de las personas afectadas por este mecanismo de deter-

6 C.S.J.N., Fallos, 333:935.
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minacién de deuda, muchas de aquéllas tomaban conocimien-
to de la existencia de la obligacion presuntamente incumplida
al momento de tener inmovilizado algiin bien por la traba de
la medida cautelar, y con dicha circunstancia, pudo valida-
mente interpretarse estar en presencia de un supuesto de ar-
bitrariedad o ilegalidad manifiesta al considerar este modo de
accionar por la Autoridad de Aplicacién.

En la mayoria de los supuestos la demanda era rechazada
debido a la existencia de otra via ordinaria, cuyo transito -se
interpretaba- no podia ocasionar un gravamen de dificil re-
paraciéon asi como tampoco impedir la eficiente defensa del
derecho presuntamente vulnerado del accionante “.

Entonces, se dijo que el art. 20 inc. 2° de la Constitucion
provincial establece que el amparo procedera cuando por cual-
quier acto, hecho, decisién u omisién, proveniente de autori-
dad publica o de persona privada, se lesione o amenace, en
forma actual o inminente con arbitrariedad o ilegalidad mani-
fiesta, el ejercicio de los derechos constitucionales individuales
o colectivos y que podra entablarse siempre que no pudieren

7 Se sostenia: ...”A mayor abundamiento, resulta conveniente remar-
car que, como ocurre en el caso de autos, ‘()a alegada existencia de agravios
a derechos constitucionales no justifica la demanda de amparo, si en el orde-
namiento juridico vigente existen acciones para su debida tutela, que constituyen
via apta para la salvaguarda del interés comprometido’ (Fallos, 310:1548).

El amparista no acredit6 cual seria concretamente el dafio grave e irrepa-
rable que le ocasionaria la interposicién de una pretension anulatoria (art. 12,
inc. 1 CCA (arg. esta Camara in re: ‘Mastellone Hermanos S.A.’, expte. 142/05, I.
15-1V-2005, Zorraquin’, expte. 893/07, 1. 1-111-2007). Ello, independientemente
de que la via ordinaria haya sido efectivamente ejercida, siendo suficiente que
la misma se encuentre o hubiera encontrado a su disposicién (esta Camara in
re n° 806/06 ‘Carrizo, Néstor s/amparo’ del 12/10/06; 871/06, ‘Ancara S.R.L. s/
amparo’ del 19/12/06; n° 811/06, ‘Giraldo, Carlos David s/amparo’ del 23/10/06;
N° 879/06, ‘Iparraguirre SRL c/Provincia de Buenos Aires s/Amparo’, del 1/2/07;
n® 893/07 ‘Zorraquin Federico Casabal Eduardo s/Amparo c/Direcciéon General
de Rentas de la Pcia. de Buenos Aires’ del 1/3/07)”....(Excma. CAmara de Apel-
acién en lo Contencioso Administrativo de San Martin, en la causa N° 904/07,
“Guimaraens Julian Alejandro ¢/Direccion Provincial de Rentas del Ministerio
de Economia de la Pcia. de Bs. As. s/Amparo”. Sent. de 22 de agosto de 2007).

296



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

utilizarse, por la naturaleza del caso, los remedios ordinarios
sin dano grave o irreparable.

A su vez, se entendia que la ley 7166 disponia que la ac-
ci6on de amparo solo procedia cuando no existian otros procedi-
mientos ordinarios por los que pueda obtenerse el mismo efec-
to, y el art. 43 de la Constituciéon Nacional preceptia que toda
persona podra interponer acciéon expedita y rapida de amparo
siempre que no existiera otro medio judicial mas idéneo.

Este recaudo de admisibilidad del carril constitucional
especifico, se consideraba ausente en el entendimiento de la
efectiva posibilidad con que contaba el justiciable de acudir en
procura de la defensa de sus derechos por la via de la accién
contencioso administrativa mediante la utilizacién de las pre-
tensiones de impugnacion previstas en el Cédigo Contencioso
Administrativo de la Provincia de Buenos Aires (Ley 12.008 y
modif.), con el aditamento de una medida cautelar que procu-
rara la inmediata suspension de los efectos del acto cuestiona-
do. También se consideré la posibilidad de entablar la tutela
precautoria de modo anticipado a la futura demanda.

Por otra parte, la doble vertiente de argumentos que ve-
daron la via del amparo quedaba conformada por la posibili-
dad encontrada de que el contribuyente ejercitara su facultad
recursiva en la instancia administrativa a los efectos de que
el acto administrativo de determinacion se viera impedido de
adquirir firmeza y ser en consecuencia ejecutable.

Igualmente se interpreté que el procedimiento establecido
en el art. 50 del Cédigo Fiscal no escapaba a las previsiones
recursivas previstas por el legislador en los numerados por
entonces como articulos 104, 107, 109 y cctes. del conjunto
normativo de referencia.

Se sostuvo entonces que dichas cuestiones reforzaban la
idea en torno a la falta de idoneidad de la via del amparo para
canalizar este tipo de pretensiones 8.

8 “...El accionante no ha brindado ni en el escrito liminar ni en su pie-
za recursiva argumentos de entidad respecto de la razon por la cual la accion
contencioso administrativa, en tanto ambito jurisdiccional ordinario y propicio
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para canalizar las pretensiones instrumentales y sustanciales vinculadas con
el dictado de un acto administrativo [en la especie, la liquidacién determinativa
del Impuesto sobre los Ingresos Brutos N° 070912704 que adopta la forma de
Resolucién seguin se constata a fs. 19/20], no resulta ser una via idénea y condu-
cente para la obtencién del resultado que hoy se persigue a través de la accién
de amparo, o que la utilizacién de alguno de los senderos adjetivos previstos
en la ley 12.008 y sus modificatorias, pudiera irrogarle algin perjuicio grave
o irreparable [cfr. art. 20, ap. 2, 2° parrafo, Const. prov.; argto. doct. S.C.B.A.
causa B. 66.035 ‘Soria’, sent. del 19-VII-2006], maxime cuando se aprecia que
mediante el presente amparo se pretende obtener ‘... la declaracién de inapli-
cabilidad y/o suspensién y/o cese de efectos (por su inconstitucionalidad) de la
llamada Liquidacién Express...” antes identificada.

Ademas, cabe recordar que el ordenamiento procesal contencioso admin-
istrativo prevé una medida cautelar, especifica de ese proceso, cual es la
suspensién de la ejecucién de un acto administrativo [cfr. art. 25 del C.P.C.A.],
susceptible de ser articulada en cualquier momento -incluso antes de promover
la demanda- [cfr. art. 23 incs. 1°y 2° ap. ‘a’ del C.P.C.A.] y que constituye, siem-
pre que se verifiquen los requisitos necesarios para su procedencia [arts. 22 y
25 inc. 1° del C.P.C.A.], un remedio tutelar eficaz y expedito para salvaguardar
los derechos invocados por el sujeto pretensor [cfr. doct. esta CAmara causa A-
1105-MPO ‘Garcia’, sent. del 11-XII-2008].

Por otra parte, estimo que sin perjuicio de haber efectuado el correspondien-
te descargo -en respuesta a la intimacién que le fuera cursada en los términos
del art. 50 del Cédigo Fiscal-, tal presentacion no impedia que el contribuyente
hiciera uso de los recursos administrativos previstos en el Codigo Fiscal para
impugnar la que denomina ‘Liquidaciéon Express’.

Desde que el ente recaudador emite la determinacién de deuda prevista en
el mentado art. 50 del Cédigo Fiscal bajo la forma de una Resolucién motivada
suscripta por el maximo responsable del organismo tributario (como bien da
cuenta la documental de fs. 19/20), tanto el recurso de reconsideracién como el
de Apelacion ante el Tribunal Fiscal reglados en los arts. 104, 107, 109 y ccdtes.
de aquella codificacién, resultan plenamente aplicables, con la suspensién de la
obligacién de pago que su interposicién conlleva (cfr. art. 106 del Cédigo Fiscal)
y sin necesidad de esperar una respuesta al descargo efectuado para articular
aquellos recursos dentro de los plazos reglados a su respecto.

Mal podria sostenerse lo contrario cuando el ejercicio de las prerrogativas
conferidas al ente recaudador por los arts. 39 bis y 50 del Cédigo Fiscal inde-
fectiblemente requiere para su instrumentacién -en tanto puede incidir sobre
derechos subjetivos del contribuyente (v.gr. su derecho de propiedad)-, de la
emisiéon de un acto administrativo motivado, que contenga una relaciéon de
hechos y fundamentos de derecho (entre otras cuestiones cudl o cudles de las
presunciones del art. 39 bis del C.F. o cual de los supuestos del art. 50 del
C.F. han sido utilizados en el caso, junto con la precisa individualizacién de
los elementos de juicio ponderados para llegar a la determinacién tributaria
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Sin embargo, a poco que el contribuyente intentaba tran-
sitar la via recursiva prevista en el procedimiento adminis-
trativo tributario se encontraba con un escollo infranqueable,
pues las salas del Tribunal Fiscal de Apelacién consideraban,
por mayoria de opiniones en el voto de sus miembros, que la
interpretacion de los articulos del Codigo Fiscal que abrian su
competencia en grado de apelacion eran de casuistica cerrada
y por ello de interpretacion restrictiva. En consecuencia, salvo
alguin voto en minoria, se declaraba sistematicamente incom-
petente para entender en el recurso llevado °.

reclamada) y que reuna la forma de resolucién o de disposicién -por emanar de
un organismo descentralizado- (la actual A.R.B.A.) [arts. 107 y 108 Decreto ley
7647/70, aplicables supletoriamente en la materia por conducto del art. 4 del
Codigo Fiscal]. Es precisamente la emisién de dicho acto administrativo la que
habilita al contribuyente intimado a incoar los remedios impugnatorios admin-
istrativos contemplados en el Cédigo Fiscal o -segin sea su opcién- la demanda
contencioso administrativa del C.P.C.A., mediando acto definitivo emanado de
la autoridad con competencia resolutoria final (arts. 12, 14 y cedtes. de mentado
ordenamiento ritual, ley 12.008 y modif.)...” (CaAmara de Apelacién en lo Con-
tencioso Administrativo de Mar del Plata, causa A-628-NEO; “Vagnini, Viviano
¢/Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/Amparo”; Sent. de 19 de mayo de
2009, entre otros).

9 La Sala III del Tribunal Fiscal de Apelacién sostuvo: “...se observa
que, en lo medular, segin surge del art. 5to. del acto atacado, la liquidaciéon
emitida por la Autoridad de Aplicacion ‘no reviste el cardcter de determinacion
de oficio de las obligaciones fiscales del contribuyente en los términos del arti-
culo 102 del Cédigo Fiscal (T.O. 2004 y modif.)’.

En efecto, la citada norma legal prevé el procedimiento de determinacién
de oficio, a los efectos de cuantificar el monto de las obligaciones fiscales de
los contribuyentes y demas responsables, cuando no sean declarados o cuando
las declaraciones juradas presentadas por los contribuyentes no se ajusten a
derecho (conf. art. 101 del Cédigo Fiscal).

Resulta expresa la decision del Organismo de apartarse de tal proced-
imiento y aplicar los arts. 39 bis y 50 del mismo Cédigo, segun Ley 13.405 (BO
30/12/05 vigente desde el 08/01/06). El tltimo de los articulos citados dispone
en su parte pertinente que la deuda intimada en tales términos ‘no admitira
ningun tipo de reclamo’.

Asimismo, el articulo 104 del citado texto legal dispone que, los contribuy-
entes o responsables pueden interponer Recurso de Apelacién ante esta
Alzada contra “...las resoluciones de la Autoridad de Aplicacién, que determinen
gravamenes, impongan multas, liquiden intereses, rechacen repeticiones de im-
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Dicha circunstancia colocaba, ciertamente, al quejoso en el
peor de los escenarios, en tanto por el tiempo que insume arri-
bar al pronunciamiento del Tribunal Administrativo, podia
transcurrir el plazo de noventa dias que habilitan la revision
del acto administrativo en instancia judicial desde su notifica-
cion y ello le cerraba las puertas de la Jurisdiccion. Sin ampa-
ro, sin accién contenciosa administrativa, y en consecuencia,
sin cautelar accesoria con sustento posible, para una situacién
de estilo y con mucha esperanza podia optarse por una preten-
si6n declarativa de certeza como se vera.

Por otra parte, en algin precedente si bien se rechazaba in
limine el amparo por similitud de fundamentos a los antes ex-
puestos, se recondujo la pretensién a alguna de las previstas
en el cédigo de rito aplicable llegando incluso a otorgar una

puestos o denieguen exenciones...’; por su parte, el articulo 1° del Decreto-Ley
7603/70 establece que este Cuerpo entendera en los recursos que se interpon-
gan con relacién a los tributos y sanciones cuya determinacién, fiscalizacion y
devolucién corresponda al organismo competente en ejercicio de las facultades
que le acuerda el Codigo Fiscal; mientras que el articulo 12° de la norma en
cuestion prescribe que sera el Tribunal de Alzada de las resoluciones recurri-
bles que se dicten de conformidad al ‘procedimiento establecido en la ley fiscal’.
De ello debe colegirse cudles resultan ser los actos administrativos que los suje-
tos pasivos de la obligacién tributaria pueden recurrir ante esta instancia, toda
vez que no todo conflicto tributario entre la Administracién y los particulares es
materia que permita un pronunciamiento valido de este Organo.

Con relacion a la materia se ha expedido este Cuerpo en el Acuerdo Plenario
N° 3 (el dia 22/04/03), al precisar que Ta competencia del Tribunal Fiscal de
Apelacion de la Provincia de Buenos Aires ha sido enunciada en forma taxativa
por la ley, no comprendiéndose en dicha enunciacion la simple intimacion de
pago niotras decisiones que no sean el resultado de aplicar el procedimiento esta-
blecido en el Cédigo Fiscal o leyes especiales”. (Expediente 2306-0265332/2007;
“COMEXXUR S.R.L.”; Res. de 22 de abril de 2010; del voto en mayoria de las
Dras. Navarro y Carné).

En similar sentido se habia pronunciado anteriormente la Sala II del cuerpo
colegiado en el Expediente N° 2306-174.419/2006 “Pisa Alejandro”; Res. de 21
de febrero de 2008 y la Sala I en el Expediente N° 2306-0241083/10 “Amei-
jeras”, Res. de 16 de septiembre de 2010, por unanimidad).
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tutela precautoria con alcance temporal acotado -pre cautelar-
ex officio'®.

La medida cautelar anticipada, supo cumplir el cometido
para el que fuera concebida y se utilizé en la materia para asi
obtener la suspensién en la ejecucion del acto administrativo
hasta tanto se agote el tramite del reclamo en la instancia
administrativa a los efectos de contar con los requisitos de ad-
misibilidad propios del régimen procesal en el fuero ! y evitar
de tal modo la produccion de un perjuicio de dificil reparacion
ulterior en los bienes del interesado, por el tiempo que pudiese
demorar la finalizacién de aquel procedimiento 2.

En algunos casos la pretensién anulatoria pudo lograr el
arribo a un resultado en resguardo de los derechos del justi-

10  Excma. Camara de Apelacién en lo Contencioso Administrativo de
San Martin, en la causa N° 1717-SM, “Sorrentino Domingo Vicente c/Arba
Agencia Recaud. de la Prov. de Bs. As. s/Amparo”, Res. de 23 de junio de 2009.

11 Arts. 14y 18 Ley 12.008 y modif. Si bien, segtin lo antes expuesto, la
Resolucién que se dictaba en consecuencia de la aplicacién de este mecanismo,
configuraba el acto final y que agotaba la via, a partir de su notificacién co-
menzaba a transcurrir el plazo de 90 dias para la interposicién de la demanda y
en muchos casos -como se sostuviera- se intentaba el recurso de Apelacién ante
el Tribunal Fiscal, quedando finalmente sin posibilidad de obtener una revisiéon
en la instancia administrativa. Si el 6rgano colegiado demoraba un periodo de
tiempo mayor en tomar su decision, el interesado quedaba con la posibilidad de
acudir en el marco de una pretensién anulatoria definitivamente vedada.

12 ...”El analisis del mecanismo de determinacién de obligaciones tribu-
tarias establecido en los arts. 39 bis y 50 del Cédigo Fiscal -texto segun ley
13.405- y reglamentado por los arts. 4, 6 y 7 de la Disposicion Normativa Serie
B N° 12/06, utilizado por la Subsecretaria de Ingresos Publicos del Ministerio
de Economia de la Provincia de Buenos Aires para dictar un acto administra-
tivo como el que se cuestiona en autos, denota que el mismo no contempla la
intervencion previa de érgano judicial alguno ni del interesado contribuyente,
privandolo de ser oido, de ofrecer y de producir la prueba correspondiente y, en
su caso, de desvirtuar las imputaciones que se le efectiien. Dicha circunstan-
cia, por si sola, es suficiente y obliga a reconocer que el procedimiento en crisis
-conocido como de Liquidacién Express- vulnera la garantia constitucional de
defensa en juicio”... (Excma. Cadmara de Apelacién en lo Contencioso Admin-
istrativo de La Plata en la causa N° 2905, “B.O.R., c¢/Fisco de la Provincia de
Buenos Aires s/Medida cautelar auténoma o anticipada”, Sent. 05/12/06, entre
otras).
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ciable lograndose su inmunidad a través de la proteccién cau-
telar en primer término y mediante una sentencia condena-
toria a la por entonces Direccién Provincial de Rentas en otra
etapa.

Una vez despejado aquel interrogante planteado en los ori-
genes de la problematica sobre la ausencia de posibilidad de
acudir en apelaciéon ante el Tribunal Fiscal y habiéndose com-
prendido que el acto de determinacién de deuda emitido por
Resoluciéon en el marco de la liquidacion “express” presentaba
caracteres de definitivo en los términos del art. 14 del Codigo
de rito para el fuero Contencioso Administrativo, comenzaron
a iniciarse las correspondientes demandas portadoras de una
pretensién anulatoria.

El principal escollo que implicaba la eleccion de esta via
se constituye por el requisito de admisibilidad de la demanda
consistente en la exigencia de pago previo ante la accién que
propugna la anulacién de un acto de contenido tributario '3
-solve et repete-; sin embargo acertadamente se logré en mu-
chos litigios eludir el obstaculo mediante la aplicacién del me-
canismo previsto por el legislador para los supuestos en que
su exigencia signifique una veda irrazonable del acceso a la
Justicia como garantia constitucional .

13  Establecido en el Art. 19 de la Ley 12.008 y modif.

14  Asi se sostuvo: ...”En efecto. Resulta aplicable al sub-jadice el criterio
plasmado en la causa ‘Borettini’ (causa 4743 CCALP, res. 12-4-07) en tanto en
aquélla, como en ésta, la pretensién articulada reconoce, en el cuestionamiento
de la conducta administrativa, la invocacion de la regla del debido proceso adje-
tivo, en cuanto es la forma en que la obligacién tributaria ha sido determinada
a través del procedimiento establecido en el articulo 50 del Cédigo Fiscal y su
reglamentacion , conocido como Liquidacion Express, la razén de sus agravios.

La imposibilidad del ejercicio del derecho de defensa en sede administra-
tiva denota que la exigencia del pago previo, en el sub examine configuraria
un supuesto de denegacién de justicia en los términos del art. 19 inc. 3 ‘a’ del
C.P.C.A. (cfr. causa N° 3905, ‘Berstein’, res. del 5 y 7-5-06), por exceder los
limites de lo razonable ante la reivindicacién de la garantia constitucional”...
(Excma. Camara de Apelacién en lo Contencioso Administrativo de La Plata en
la causa 11.550; “Lopez, Jorge Fabian c/Agencia de Recaudacién de la Pcia. de
Buenos Aires -Arba- s/Pretensién anulatoria”; Res. de 22 de marzo de 2011).

302



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

Habilitada de tal modo la admisibilidad en tal contexto ad-
jetivo, se hubo declarado la inconstitucionalidad del sistema en
el entendimiento de que el andalisis del mecanismo de determi-
nacion de obligaciones tributarias, establecido en los articulos
39 bis y 50 del Cédigo Fiscal -texto segun Ley 13.405- y regla-
mentado por los articulos 4, 6 y 7 de la Disposiciéon Normativa
Serie B N° 12/06, utilizado para dictar el acto administrativo
que se cuestionaba, denotaba que el mismo no contemplé la
intervencién previa del interesado contribuyente, privandolo
de ser oido, de ofrecer y de producir la prueba correspondiente
y, en su caso, de desvirtuar las bases de calculo consideradas.

Entonces, se advirtié en esa circunstancia un estado de in-
defension susceptible al reproche de constitucionalidad por
considerarse afectados los arts. 18 de la Constitucion Nacional
y 15 de la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires.

También se manifestd que la exclusién del procedimiento
previsto por los articulos 102, 104 y concordantes del Cédigo
Fiscal supone coartar toda posibilidad de impugnacién para
el sujeto obligado, a quien se privo de las variantes recursivas
autorizadas y en las que se debia consumar el control que era
origen de la controversia.

Senalandose que tal modo de proceder de la Administracion
implicaba someter al contribuyente a una situacién de perjui-
cio irreparable, pues la afectaciéon a su derecho de defensa ca-
recia de toda posibilidad de saneamiento ulterior .

15  En similar sentido se continta: “...LLa misma suerte corre el propdsito
por exhibir al tramite abreviado en correlacion con el caracter provisorio de
la determinacién, para asi procurar ausente el perjuicio irreparable (segundo
agravio). Ese contorno, por cierto, no es suficiente para excluir, en el resultado
de la determinacién preliminar y a cuenta, el respaldo inherente al debido pro-
ceso, pues la vigencia del principio no se halla sujeta al alcance ni extension del
acto que imponga esa cuantia, sino que rodea a cualquier procedimiento que se
posicione en la situacién individual del contribuyente.

Cabe recordar que el debido proceso adjetivo constituye un elemento es-
encial de la voluntad administrativa y que opera con la ley, sin su previsién o
contra ella, como es el caso que ocupa esta intervencién.

Su jerarquia constitucional fuerza esa derivacién (art. 18 CN).
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Por otra parte, igualmente se supo sortear aquella exi-
gencia de pago previo, como condicién de admisibilidad de la
demanda enervada para impugnar el acto, a través de la se-
leccion de la pretension declarativa de certeza habilitada en
el fuero contencioso administrativo por el art. 12 inc. 4 de la
Ley 12.008 y modificatorias, toda vez que la misma no conlle-
va como requisito aquel necesario cumplimiento mediante la
prioritaria cancelacién de la deuda.

La cuestion se simplifica en este carril procesal dado que,
segun los criterios imperantes en la doctrina especializada en
el fuero, resulta de caracter directo y no subsidiario como se
supo interpretar en el fuero Civil y Comercial ¢,

Lo dicho hasta aqui, para considerar los dos primeros agravios, también
reporta respuesta suficiente para los dos siguientes, pues en nada obsta al cri-
terio expuesto la doctrina que emerge de los fallos que pregona la recurrente
(Fallos 331:17, 316:2764, 305:1051, 303: 995 y 298:626).

El entendimiento de la juez de la causa no revela desacierto, pues de un
lado, bien sostuvo un reproche constitucional sobre el procedimiento de lig-
uidacién abreviado sin avanzar sobre el de determinacién de oficio que bien
deslindé y al que supo remitir el caso planteado.

Desde otro lado, ello dejé en claro el respeto a las variables de oficio al al-
cance del estado para obligar al contribuyente al exacto cumplimiento de sus
deberes fiscales.

Siempre ha sido la falta de intervencién del interesado el foco de censura,
en hipdétesis en las que se adopten bases de cdlculo que exijan ese control por
carecer de origen en conductas pretéritas de éste (art. 39 bis ap. 3° C. Fiscal).

En ese contexto la conducta de aquél, relativa a su morosidad con el fisco,
carece de toda relevancia, pues es el supuesto mismo de la determinacién de
oficio que fuera reclamada con insistencia (arts. 102, 104 y ccs. C. Fiscal)”...
(Camara de Apelacién en lo Contencioso Administrativo de La Plata en la cau-
sa N° 6948;"BIM-PEX S.Pugliese & M. Brautigan S de H y otros c¢/Fisco de la
Provincia de Buenos Aires s/Pretensién Anulatoria-Otros Juicios”; Sent. de 03
de febrero de 2011).

16  ...”La pretensién meramente declarativa en el proceso administra-
tivo iguala a las demads en rango y posibilidades de utilizacién. Luce como un
medio legal auténomo y principal. S6lo mediando una norma expresa hubiera
prosperado tal limitacién a la accionabilidad de los interesados; no cabe infer-
irla analdgicamente. Ello permite superar algunos problemas de admisibilidad
que podrian suscitarse en asuntos que involucran la discusion del alcance o las
modalidades de determinados actos administrativos o de reglamentos. Es que,
en algunos precedentes, fue objetada la procedibilidad de estas pretensiones
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Sin embargo, se mantiene el necesario estado de incerti-
dumbre que ha de senalarse sobre la relacion juridica sustan-
cial que configura el caso y pretende sustentar el litigio.

En principio parece cuestionable la posibilidad de acudir a
la utilizacién de esta herramienta esquivando el cumplimien-
to de los requisitos de admisibilidad previstos por el legislador
para aquellas pretensiones que propugnan la impugnacién de
un acto administrativo !, y que hacen a la esencia del Derecho
Administrativo, en punto a la presuncién de legitimidad 'y la
ejecutividad consecuente del acto, de plausible finalidad ten-
diente a evitar que la Administraciéon pueda verse paralizada
frente la eventual pluralidad de demandas.

Cabe propender a la prudencia necesaria que ha de existir
al momento de valorar la posibilidad de alejar al accionante
del derecho a una tutela judicial efectiva de sus derechos o
intereses. Ksta puede resultar una via apta en oportunidad de
considerar necesario establecer los alcances y sentido que un
acto administrativo puede cobrar en la relacién juridica sus-
tancial entre la Administracion y el particular, aunque no se
encuentre agotada la via o el mismo venga a la instancia judi-
cial firme y consentido. Mas la respuesta sera inexorablemen-
te adversa a su procedencia en aquellos casos en que el objeto

referidas a ciertos actos administrativos, al considerarse necesario emplear las
vias impugnativas ordinarias, previstas en el ordenamiento positivo, incluy-
endo en ello los remedios administrativos. Semejante criterio estuvo fundado,
basicamente, en el cardcter subsidiario que el art. 322 del CPCC atribuye a esta
modalidad preventiva. Pues bien, tal exigencia, que se desprende del sefialado
condicionamiento, no es aplicable al proceso reglado por el CPCA”...(Daniel
Fernando Soria en El nuevo proceso contencioso administrativo de la Provincia
de Buenos Aires”, 3* ed., Libreria Editora Platense, 2011, p. 248.

17  Para el caso previsto en los arts. 14, 18 y 19 de la Ley 12.008 y modif.

18  Esta virtud del acto atenta incluso contra la incertidumbre que nece-
sariamente debe denunciarse para dar sustento al reclamo efectuado en el
marco de una pretension declarativa de certeza, es decir, hay un acto que clara-
mente determina algo, y ademas, se presume -iuris tantum- legitimo, salvo que
resultare portador de un vicio notorio, manifiesto.
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abandonase los contornos del pedido declarativo para cobrar
los caracteres que hacen a la esencia de la impugnacion.

Sin perjuicio de ello, se supo abrir la instancia por este an-
darivel, dejando de lado aquellas cuestiones formales ante la
ya conocida falla detectada en el procedimiento administra-
tivo llevado a cabo por la autoridad de aplicacién, con la con-
secuente afectaciéon del derecho de defensa del contribuyen-
te. Tal vez haya prevalecido una valoracion de las cuestiones
sopesadas, enfaticamente direccionada a resolver el conflicto
en defensa de los derechos que se encontraron vulnerados del
accionante, pasando por sobre aquellos obstaculos formales
en procura de dar un resultado valioso para un proceso, que
debe tenerse en cuenta, arribara a la segunda instancia con
su tramite concluido '°. Aunque, claro esta, debe remarcarse
la excepcionalidad aconsejable a una interpretacién de estilo y
ello se supo asentar en la disidencia que se planteara 2°.

19  Ello, en tanto se sostuvo: ...”En estas condiciones, delimitada la aper-
tura de la jurisdiccién en esta instancia del modo indicado, entiendo que resulta
plenamente aplicable al sub judice el criterio que adoptara esta Alzada -por
mayoria- en torno al procedimiento en crisis y su implementacién, por cuanto
es susceptible de generar, en relacion a los interesados, un estado de indefen-
sién de tal envergadura, restandoles s6lo la posibilidad de pagar y mas tarde
discutir si eventualmente pudieron o no tener razén, omitiendo el efectivo ejer-
cicio del derecho de defensa en sede administrativa (art. 18, Const. Nac. y art.
15, Const. Prov.)”...(Excma. Camara de Apelacién en lo Contencioso Admin-
istrativo de La Plata en la causa N° 10.346, “Martinez José Luis c¢/Fisco de la
Provincia de Buenos Aires s/Pretension declarativa de certeza”; Sent. del 02 de
noviembre de 2010 -del voto de la Dra. Claudia Angélica Matilde Milanta-).

20  ...”El propésito de demanda resulta inconciliable con la doctrina de
este tribunal, expuesta en reiterados precedentes, en el sentido que el espacio
de la accién declarativa no da lugar a impugnaciones de decisiones administra-
tivas que se controvierten por parte interesada.

Pues, si el objeto de la pretensién consiste en la observacién de sus fun-
damentos de exposicion, ese descontento de criterio excluye al estado de
incertidumbre con el que el sistema adjetivo define la singularidad declarativa
(conf. fallos CCALP n°® 414, CCALP n° 1161, CCALP n° 2334, CCALP n° 3679,
CCALP n° 3984, CCALP n° 4072, CCALP n° 5978, CCALP n° 6670, CCALP
n°® 7570, CCALP n° 7581, CCALP n° 7582, CCALP n° 8399, CCALP n° 8638,
CCALP n° 9206, CCALP n° 9225, CCALP n° 9329, CCALP n° 9556, CCALP n°
10.168, CCALP n° 10.963 y CCALP n° 10.997).
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Independientemente de los indicados, el ambito en el que
se lograron los mas acalorados debates, asi como también pro-
nunciamientos de gran desarrollo argumentativo, fue en el
apremio, y por esta circunstancia merece tratamiento en el
acapite siguiente.

La celeridad propia del tramite propio del juicio ejecutivo
que constituye la Ley 13.406 y el compromiso de los magis-
trados a la hora de resolver los planteos que efectuaban los
ejecutados en aquel tramite, terminaron por conformar otro
sendero a cuyo transito se acudi6 en la busqueda del mentado
acceso a la Justicia en un plazo razonable, como destino.

El vértice que se construy6 a partir de un litigio abrevia-
do, en los casos en que la defensa del accionado fue posible,
desembocé en un resultado que con digno pragmatismo supo
atender a los derechos cuya violacién de denunciaba.

V. El juicio de apremio. Criterios de las Camaras
de Apelacion en lo Contencioso Administrativo

Una veziniciada la ejecucion por la Agencia de Recaudacion,
frente al recibo del mandamiento de intimacién de pago, o bien
a la toma de conocimiento de la traba de medidas cautelares,
los contribuyentes fueron transitando los carriles defensivos
habilitados por la normativa que talla los contornos de aquel

Surge de los términos de la accién entablada un intento por situarla en un
campo que es impropio para ella (conf. art. 12 inc. 4 del CCA y 322 del CPCC).

Sus confines adjetivos se hallan acotados a una finalidad preventiva que
se perfila en los presupuestos de acceso que aquellos precedentes han dejado
establecidos.

Esa misma naturaleza resulta incompatible con un propésito dirigido a
lograr un pronunciamiento de condena que modifique el sentido de una con-
ducta sostenida en la exégesis que la parte actora ha cuestionado en su sede
de origen, y que la remitia, para su radicaciéon en la jurisdiccion, al curso de
control previsto en el sistema procesal (conf. arts. 12 inc. 1, 14, 18, 19 y ccs. ley
12.008; t. seg. ley 13.101)"...( Excma. Camara de Apelaciéon en lo Contencioso
Administrativo de La Plata en la causa N° 10.346, “Martinez José Luis c/Fisco
de la provincia de Buenos Aires s/Pretensién declarativa de certeza”; Sent. del
02 de noviembre de 2010 -del voto del Dr. Gustavo Juan De Santis, en minoria-).
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proceso de cobro especial y se plantearon diversas excepcio-
nes.

En principio la cuestién se complicaba en este marco ad-
jetivo dado los limites probatorios y defensivos propios de su
régimen que vedan el analisis del origen de la causa de la obli-
gacion salvo en supuestos de inexistencia manifiesta de deu-
da. Una vez mas el consejo apuntaba a intentar el abordaje
del problema en instancia administrativa, pues aun cuando la
respuesta por parte de la Administracién llegue tarde, la mis-
ma es de gran utilidad a los efectos de apuntalar una defensa
en el proceso de apremio, o en su defecto en el juicio ordinario
posterior (conf. arts. 25 de la Ley 13.406 y 551 del C.P.C.C.).

Los criterios doctrinarios de los distintos tribunales en la
Provincia de Buenos Aires han sabido llenar de contenido la
materia de debate, a través de una ampliada actuacién posible
del ejecutado que conforma la sustancia de susceptible anali-
sis para su defensa en este litigio abreviado. En este puntual
supuesto, mediante la permitida revisién del procedimiento
administrativo segiin veremos.

1. La cuestion en la Camara de Apelacion en lo Contencioso
Administrativo de San Nicolds

Asi las cosas, paradigmatico resulta el desarrollo del pro-
blema y la soluciéon tomada en el apremio que arribara en se-
gunda instancia a la Camara de Apelacion en lo Contencioso
Administrativo de San Nicolds en la causa N°756/2009,
“Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/Vinca Azul S.R.L. s/
Apremio”.

Cabe recordar, llegaban las actuaciones a la Alzada me-
diante el recurso de apelacién interpuesto por el represen-
tante de la firma ejecutada toda vez que la Juez de primera
instancia rechazo6 el planteo de inconstitucionalidad que se
realizara respecto a los arts. 39 bis y 50 del Cédigo Fiscal, asi
como la excepcién de inhabilidad de titulo.

Para fundar su proceder, sostuvo la a quo que el procedi-
miento previsto en los articulos de referencia no resultaban
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contrarios a las garantias constitucionales porque la reaccién
de la Entidad de recaudacién tenia origen en una conducta
omisiva y reiterada del contribuyente ademas de una finali-
dad de regular la obtencién de la renta publica, concluyendo
que la limitacién al derecho de defensa era razonable.

Remitiendo el pronunciamiento de grado a la posibilidad
del accionado de articular el juicio ordinario posterior, sen-
tencia que el acotado marco de debate del apremio no permite
considerar la cuestion constitucional sin el necesario debate y
sustanciacion por ser tal declaracion la ultima ratio del orde-
namiento juridico.

Respecto a la inhabilidad de titulo denunciada propugno su
rechazo enfatizando que en el proceso ejecutivo especial sélo
se podia cuestionar el instrumento portador de la deuda en
ejecucion mediante el vicio denunciado de sus formas extrin-
secas, entendiendo que el planteo del excepcionante se dirigia
a atacar la causa de la obligacién reclamada por el Fisco.

Encontrado con dicho panorama, el Juez del voto que conci-
tara la adhesion de su colega comenzé por efectuar un minu-
cioso andlisis del expediente administrativo que diera origen
al titulo ejecutivo en cuyo seno supo encontrar un descargo y
recurso presentados por el interesado en los que aportaba in-
formacién a la vez que impugnaba la determinacion efectuada
y en cuyo marco se le informara que seria revisada su caracte-
rizacién como contribuyente reticente.

Continuando dicho examen, logra encontrar una notifica-
cién dirigida al ejecutado de modo posterior a su presentacion
en la que se pone en su conocimiento que la prueba por aquél
aportada result6 suficiente para demostrar que no reunia la
condicion de reticente en los términos de lo previsto en el art.
39 bis o que la liquidacién practicada de conformidad a las
presunciones contenidas en dicho articulo resultaba inexacta.

Claro, acto posterior de aquélla en un pase interno, un fun-
cionario de la por entonces Direcciéon de Rentas senala que si
bien el representante de la empresa present6 su descargo y
las declaraciones juradas correspondientes, el monto abonado
no llegé a cubrir los 2/3 del monto reclamado por la determi-
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nacién express y por dicho motivo se inicié el juicio de apre-
mio, llevandose hasta el final el tramite administrativo sin
dar tampoco sustento al recurso de apelacion presentado en la
ex Direccion Provincial de Rentas.

En dicho plano factico prosigue el magistrado realizando un
exhaustivo analisis del mecanismo pergenado en el comple-
mento de los arts. 39 bis y 50 del Cédigo Fiscal, proponiéndo-
se efectuar un test de razonabilidad sobre su aplicacion en el
caso a efectos de evaluar la inconstitucionalidad denunciada.

Cita aquellos precedentes judiciales que brindan la posibili-
dad de abordar planteos constitucionales en el apremio cuan-
do la contradiccion con la Carta Magna surge manifiesta y sin
que requiera mayores demostraciones o cuando la aplicacién
de la norma altere sustancialmente la posicion de una parte
en el proceso, violando la garantia del debido proceso adjetivo
y generandole indefension 2.

Entonces, concluye que el art. 39 bis no preveia una figura
distinta a la contemplada en el art. 39 del Codigo Fiscal sino
que regulaba nuevos supuestos de hecho que constituyen indi-
cios y permiten aplicar otras presunciones, por lo que termina
concluyendo que no cabia entender que el articulo quede ex-
cluido de aplicacién para el procedimiento de determinacion
de oficio otrora previsto en los arts. 102 y sstes. del Codigo
Fiscal.

Para avalar su tesitura sefal6 que en los fundamentos de
la Ley N° 13.405, haciendo referencia a contribuyentes “reti-
centes”, se habia expuesto que: “En primer lugar, se propone
incorporar el articulo 39 bis al Codigo Fiscal en virtud del cual
se establecen una serie de presunciones especificas, que, en
forma complementaria a las existentes, permitiran, mediante

21 Cita: C.S.J.N., Fallos, 324:1127, “Tucuméan Provincia de ¢/Empresa
nacional de Correos y Telégrafos-ENCOTEL- s/ Ejecucién Fiscal”; T.208. XXX-
1V, 03/04/2001 y Excma. Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo
de San Nicol4s en la causa N°379/2007, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires
c¢/Ceramicas La Entrada S.R.L. s/Apremio provincial”’; Sent. de 26 de octubre de
2007.

310



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

procedimientos agiles, acceder a una estimacién de los ingre-
sos gravados, a partir de los cuales se podra determinar el
quantum de la obligacién tributaria, sobre la base de infor-
macion cierta relevada por la Direccion Provincial de Rentas
o suministrada por terceros. Asimismo, se agrega una presun-
cion respecto de la existencia de continuidad econdémica en la
explotacién de la empresa, incorporando un ultimo parrafo al
articulo 178 del citado ordenamiento. Es de destacar que las
mencionadas presunciones son iuris tantum, de manera que,
por inversion de la carga probatoria, el contribuyente conser-
va el derecho de desvirtuarlas garantizandose asi su derecho
constitucional”.

Entonces remarcé que de los fundamentos transcriptos no
podia inferirse otra conclusion que la de entender que estas
presunciones debian tener la misma finalidad que las previs-
tas en el articulo 39; en tanto se mencionaba expresamente su
caracter complementario a las ya previstas en el Cédigo y la
posibilidad de producir prueba en contrario, lo que sélo podia
entenderse dentro del procedimiento especificamente regula-
do en el Cédigo Fiscal para arribar a una determinaciéon de
oficio.

Por otra parte, luego de efectuar una comparacion de los
supuestos previstos en el art. 39 bis puso de resalto que sola-
mente aquél era aplicable en conjuncién con el procedimiento
establecido en el art. 50 para el caso de omisién en las pre-
sentaciones anticipo o declaraciones juradas, pues entendid
que para los casos de constatarse diferencias respecto a las
presentadas debia acudirse necesariamente al procedimiento
de determinacién de oficio ordinario.

Luego de analizar minuciosamente el contenido de la re-
daccién dada a la norma mencionada en ultimo término y que
constituia el procedimiento mismo establece que la naturale-
za del reclamo fiscal asi efectuado es la de pago provisorio por
falta de presentacién de declaraciéon jurada al vencimiento,
por cuanto el titulo del articulo es “Declaracion Jurada. Falta

de Presentacién” y se complementaba con los articulos 185 y
186 del Codigo Fiscal.
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Indicéd que esta herramienta tenia por objeto obtener una
inmediata percepcion de la renta publica por un monto que
tuviere una razonable relacién con el que hubiere correspon-
dido declarar de haber cumplido con la obligacién de presen-
tar el anticipo fiscal mensual o bimestral correspondiente al
Impuesto sobre los Ingresos Brutos y expres6 que su esencia
de pago provisorio o a cuenta respondia a los mismos fun-
damentos que el propio anticipo que venia a sustituir, o al
de las obligaciones de percepcién o retencién en la fuente a
través de la consagracion de las figuras de agentes de recau-
dacion.

Concluyendo en la particularidad de estar frente a un su-
puesto de pago provisorio, manifesté que la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion ha tenido oportunidad de evaluar la
constitucionalidad de este instituto, entendiendo que debe ser
interpretado restrictivamente, por ser una excepcion al prin-
cipio general cual es el procedimiento de determinacion de ofi-
cio %2,

Finalmente finiquita la posibilidad de procedencia del
planteo de inconstitucionalidad efectuado sosteniendo que
para evaluar la constitucionalidad de una norma, por un lado
debe tenerse en cuenta que la declaracién de inconstituciona-
lidad por su gravedad debe entenderse como la ultima ratio
del ordenamiento juridico ** y, por el otro, que las leyes han
de interpretarse evaluando la totalidad de sus preceptos y los
propositos finales que las informan, de manera que armonicen

22  Cita: C.S.J.N., Fallos, 298:626 sentencia del 6-9-1977 en autos “Gobi-
erno Nacional ¢/Sasetru”; Fallos, 316:2764 sentencia del 7 de diciembre de 1993
en autos “Municipalidad de Buenos Aires ¢/Estudio Juridico Cosme Beccar Va-
rela”.

23  Con cita de: C.S.J.N, del dictamen de la Procuraciéon General, al que
remiti6 la Corte Suprema- G. 1400. XL “Gianola, Raul Alberto y otros c¢/Estado
Nacional y otros”, sentencia del 15-5-2007.
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con el ordenamiento juridico restante y con los principios y
garantias de la Constituciéon Nacional #*.

Deja a salvo su parecer en relacion a la exigencia de los 2/3
que debe guardar como relacién lo pagado mediante declara-
ciones juradas presentadas de modo posterior y la determina-
cion efectuada por la autoridad de aplicacion.

Enfatizando que no puede extenderse el mecanismo con-
sagrado en dicho articulo a otros supuestos que los que su
estructura, sistematica y contenido aceptan, esto es, a pagos
provisorios por omision de declaraciones juradas por anticipos
vencidos, consideré que el sistema en abstracto no parece vul-
nerar el derecho de defensa en juicio o el debido proceso, ya
que el contribuyente tenia la posibilidad de presentarse ante
la intimacion efectuada.

En consecuencia fij6 los parametros que han de tener en
cuenta al momento de evaluar la razonabilidad del procedi-
miento aplicado senialando como regla que no resulta el carril
adecuado a ello el juicio de apremio salvo:

A)- Que la obligaciéon que se reclama aparezca como ma-
nifiestamente desproporcionada o su causa como inexistente.

B)- Que de la ponderacién del procedimiento del que deriva
el titulo ejecutivo resultare el desarrollo de su tramite mani-
fiestamente irregular por violaciéon a la garantia del debido
procedimiento adjetivo.

Para el caso, asi lo encuentra.

Luego de la pormenorizada descripcion del procedimiento
que le permitiera efectuar el minucioso estudio de las actua-
ciones administrativas, encuentra que se produjo un proce-
dimiento previo en el que el contribuyente pudo exponer su
posicion y ésta fuera previamente considerada para el Fisco,
para luego ir sobre sus pasos y reclamarle la deuda que moti-
vara el titulo ejecutivo.

24  Remite a lo dicho en el dictamen de la Procuracion General, al que
adhiere la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en la causa E. 115. XXXIX
“Edelap S.A. s/inconstitucionalidad”, sentencia del 08/05/2007.
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El defecto en el tramite previo a la confeccién del instru-
mento cartular lo sindica en aquella notificacién cursada al
contribuyente que le informara que la informacion y pruebas
aportadas resultaron suficientes para demostrar que no re-
unia la condicién de reticente en los términos de lo previsto
en el articulo 39 bis o que la liquidacién practicada de con-
formidad a las presunciones contenidas en el citado articulo
resultaba inexacta.

Partiendo de esta premisa y dando a la misma el alcance de
constituirse en un derecho que paso6 a integrar el patrimonio
del interesado, observa que luego, sin motivacion alguna que
permitiera apreciar sus fundamentos, se notifica una decisiéon
en sentido contrario en la que se considera insuficiente la in-
formacién y prueba aportadas.

Entonces manifiesta que esta nueva decisién implicaba por
un lado violar el principio de estabilidad de los actos admi-
nistrativos previsto en los articulos 113, 114 y 117 de la “Ley
de Procedimientos Administrativos de la Provincia de Buenos
Aires” -decreto ley n° 7647/70- y, por el otro, se encontraba
viciada por carecer de motivacién suficiente 2°.

Por otra parte expresa el magistrado con elocuente certe-
za, que el instrumento fiscal de pago a cuenta por obligacio-
nes vencidas no constituye un fin en si mismo, ya que -si bien
tiene por finalidad resguardar la recaudacién corriente- no
puede forzarse su aplicacidon para constituirse en un instru-
mento financiero por sobre la verdad de los hechos, que en el
caso, permitieron constatar el desenvolvimiento irregular del
procedimiento administrativo que culminé con la emision del
titulo ejecutivo reclamado en autos.

El resultado, légicamente queda compuesto por la proce-
dencia del recurso de apelacién interpuesto, la revocacién de
la sentencia de primera instancia y el rechazo del juicio de
apremio por resultar atendida la excepcién de inhabilidad de

25 En rigor, cabe destacar, mas que del procedimiento se trata de un
vicio del mismo acto administrativo.
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titulo, con motivo de encontrarse una vulneracién al principio
que veda ir contra los propios actos y sin motivacion alguna en
el acto que asi lo dispone 2¢.

2. El criterio de la Camara de Apelacion en lo Contencioso
Administrativo de Mar del Plata

El Tribunal marplatense tuvo, en el tema que nos ocupa, la
posibilidad de expedirse en el marco de la causa P-1639-Dol,
“Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/Stefan Mario Sergio
s/Apremio”, sentencia de 30 de marzo de 2010, entre otras.

La contienda judicial arriba a la segunda instancia frente
al rechazo de la excepcion de inhabilidad de titulo y abuso de
derecho, interpuestas por el ejecutado en el Juzgado de origen.

El ejecutado venia planteando la impugnacién en el apre-
mio, sosteniendo que residia en la ciudad de San Carlos de
Bariloche y nunca estuvo inscripto como contribuyente al

26 A dichos efectos cita: “...Esta obligacién, como modo de reconstruccién
del iter 16gico seguido por la autoridad para justificar el acto administrativo de
alcance particular que afecta situaciones subjetivas, a mas de comportar una
exigencia inherente a la racionalidad de su decisién, asi como a la legalidad
de su actuar (Art. 108, Decreto ley n® 7647/70) y ser, también, derivacion del
principio republicano de gobierno (Arts. 1°, C.N.; 1° Const. Pcial.) es postulada
practicamente con alcance universal por el moderno derecho publico (CSJN,
Fallos 315:2771, 2930; 319:1379; 320:1956, 2590; 321:174; 322:3066; 324:1860;
Scarciglia, Roberto, ‘La motivazione dell Atto Amministrativo’, Milano, 1999,
ps. 53 y ss.; Fernando Pablo, Marcos M., ‘La motivacién del acto administra-
tivo’, Madrid, 1993, ps. 36 y ss.; De Laubadere, A-Venezia, J. C.-Gaudemet, 1.,
‘Traité de Droit Administratif’, 14e. ed. Paris, 1996, t° I, p. 677 y ss.; Chapus,
René, ‘Droit Administratif General’ 9e ed., Paris 1995, t° I, ps. 1.000 y ss.; Tri-
bunal de Justicia de la Comunidad Europea, Asunto 222/86, sent. de 151087;
Asunto T334/94, sent. de 140598; id. Asunto T182/96; Consejo de Estado de
Italia, sec. IV, de 491996, n. 1009, en Foro Administrativo 1996, p. 2593)...”
[...] “En otros términos, el recaudo de suficiente motivacién debe adecuarse, en
cuanto a la modalidad de su configuracién, a la indole particular de cada acto
administrativo (CSJN, Fallos 324:1860)” (S.C.B.A. causa B62241, “Zarlenga,
Marcelo ¢/Consejo de la Magistratura. Accion de amparo”, Sentencia del 27 de
diciembre de 2002, voto del Dr. Soria).
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Impuesto sobre los Ingresos Brutos en la Provincia de Buenos
Aires.

El juez de grado desestimd las defensas en el entendimien-
to de que su procedencia estaba vedada por la presunciéon de
legitimidad que portaba el titulo ejecutivo y el accionado ha-
bia sido notificado en el marco del expediente administrativo
de la deuda reclamada.

Consider6 que el instrumento en que se fundara la ejecu-
ciéon cumplia con los requisitos que establece el art. 9 de la
Ley 13.406 resultando por ello habil para llevar adelante la
ejecucion y rechazo el planteo de abuso de derecho esgrimido
por considerar que no es uno de los mecanismos defensivos
habilitados por el legislador para efectuarse en dicho cauce
procesal.

Interpuesto el recurso de apelacién por el accionado, frente
a su derrota en aquel pronunciamiento, el Tribunal comienza
senalando que la posibilidad de plantear en juicios de ejecu-
cion fiscal la defensa de inhabilidad de titulo sustentada en la
inexistencia de deuda hubo sido admitida Ginicamente como
medio para no privilegiar un exceso de rigor formal con grave
menoscabo de garantias constitucionales. Empero, tal admi-
si6n resulta posible siempre que la mentada inexistencia -to-
tal o parcial- sea manifiesta y su constatacién no requiera de
mayores verificaciones ni presuponga el examen de cuestiones
cuya acreditacién exceda el ambito limitado de este tipo de
procesos %7,

Que relata, dicho desarrollo jurisprudencial habia sido ex-
tendido a los supuestos de determinacion impositiva llevada a
cabo en el marco del régimen de los arts. 39 bis y 50 del Cédigo
Fiscal, cuando el ejecutado venia articulando la inhabilidad
de titulo por mediar imposibilidad de verificar la existencia

27 Y cita: Camara de Apelacién en lo Contencioso Administrativo de
Mar del Plata en las causas P-10-MP2 “Francano”, sent. del 26-VIII-2008;
P-400-DO1 “Fernandez”, sent. de 02-IX-2008; P-289-AZ1 “Perrotta”, sent. de
27-X1-2008; P-776-BB1 “Peralta”, sent. de 24-11-2009; P-1129-MP1 “Schulten”,
sent. de 26-11-2009 y P-1000-AZ1 “MG Postal S.R.L.”, sent. de 23-04-2009.
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de la deuda reclamada, al no constarle a cual o a cuéles de las
presunciones contenidas en dicho régimen habia recurrido el
ente recaudador para calcular el supuesto débito impositivo
ni los elementos de juicio ponderados para hacer jugar tales
presunciones 28,

Entonces también establece los parametros que se deben
valorar al momento de resolver las distintas cuestiones que
pueden plantearse sosteniendo que:

A) 1-Blandida por el apremiado una defensa de inhabili-
dad de titulo y negando juntamente la existencia de deuda por
mediar oscuridad o total desconocimiento acerca del modo en
que el ente recaudador obtuvo -haciendo jugar los presuncio-
nes del Cédigo Fiscal- la suma reclamada como impaga, cabria
repeler la excepcion si el Fisco acompanara al proceso las ac-
tuaciones administrativas de las que surgiera la emisién y no-
tificacion al contribuyente de un acto administrativo motivado
que diera cuenta de cual o cudles de las presunciones contem-
pladas en el art. 39 bis del Cédigo Fiscal o cual o cuales de los
supuestos reglados en el art. 50 del mismo ordenamiento, se
aplicaron en el caso del ejecutado, asi como los elementos de
juicio ponderados a tal fin.

Ante la emisién y notificaciéon de un acto administrativo
como el resefiado, la oscuridad que fundara la inexistencia
de deuda como causal de inhabilidad de titulo se desvanece y
con ello, la principal razén fundante de un consecuente acogi-
miento de la defensa del art. 9 inciso c) de la ley 13.406.

2-Sostuvo el magistrado del voto que la repulsa de la excep-
cién cabria también ser predicada en el caso de que el men-

28  Camara de Apelacién en lo Contencioso Administrativo de Mar del
Plata en la causa P- 1287-MP2 “Alcoba”, sent. de 19-V-2009. Alli se dijo que
frente a la negativa de deuda del contribuyente y ante la absoluta oscuridad
que porte la liquidacién impositiva que se ejecuta, la balanza debe inclinarse
en favor del ejecutado, desde que -siguiendo a la Corte Suprema de Justicia
de la Nacién- los titulos ejecutivos deben no sélo ser expedidos en forma que
permitan identificar con nitidez las circunstancias que justifican el reclamo,
sino que ademés deben contar con un grado de determinacién suficiente que
conjure colocar a los ejecutados en estado de indefensién.
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tado acto administrativo de determinacién resultara erréneo o
viciado en alguno de sus elementos esenciales, cuando de las
constancias administrativas se verificara que el contribuyen-
te -debidamente anoticiado de su dictado- no impetré por ante
el ente recaudador los remedios impugnatorios habilitados por
el ordenamiento fiscal y procesal contencioso administrativo
para cuestionar la eventual imprecisién -y en su caso, la erro-
nea composiciéon- de la deuda tributaria determinada en aque-
lla sede. Es que, por conducto de tal omision, la determinacién
impositiva deviene firme en sede administrativa, no admite la
tacha extemporanea de oscuridad y sustenta adecuadamente
el monto del crédito fiscal en ejecucion, por lo que habria de es-
tarse indefectiblemente al titulo habil que motivara el apremio.

B) 1-En descripcién de los supuestos de procedencia del
planteo defensivo argumenté que cabria acoger la defensa
frente a la comprobacion de total ausencia de aquel acto ad-
ministrativo, puesto que en tal supuesto ni el apremiado, ni
la judicatura podrian constatar la existencia de la deuda fis-
cal denunciada como impaga. Razonar de otro modo conlleva-
ria vaciar de contenido la excepcion de inhabilidad de titulo
prevista en el art. 9 inciso c) de la ley 13.406, en una de las
parcelas relevantes por las que puede prosperar, esto es, la
inexistencia total o parcial de deuda.

2- Indica que igual solucién podria postularse cuando el con-
tribuyente -frente a la no emisién del resenado acto adminis-
trativo- toma conocimiento recién en el apremio de actuacio-
nes administrativas de las que pudiera extraer indicios de los
elementos de juicio ponderados por el Fisco para arribar a la
determinaciéon impositiva por la que se lo ejecuta y junto con la
articulacion de la excepcion de inhabilidad de titulo acompane
prueba que contrarreste -total o parcialmente- aquellos elemen-
tos, demostrando -sin demandar mayor escrutinio- el potencial
error incurrido por el ente de recaudacion. Es que en estos su-
puestos -a diferencia de los otros casos previamente resenados-,
mal podria exigirsele al apremiado hacer uso de los remedios
administrativos del Codigo Fiscal o de las acciones judiciales
del C.P.C.A. cuando nunca medi6 acto de determinacién ni es-
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tuvo en conocimiento de las actuaciones administrativas que
precedieron a la emision del titulo que constituye el objeto del
apremio. Sera en el marco de la ejecucidn fiscal, entonces, don-
de se dilucide la presencia o ausencia de deuda tributaria.

Asimismo establecié como regla que la esquematizacién so-
bre la procedencia y suerte de la defensa de inhabilidad de
titulo por inexistencia total o parcial de deuda, exige ineludi-
blemente del -real o denunciado- desconocimiento del contri-
buyente sobre la composicién de la deuda exigida y/o sobre el
modo mediante el cual el Fisco determiné el gravamen debido.
Ninguno de los supuestos previamente individualizados ca-
bria ser esgrimido como configurado cuando el contribuyen-
te afirma conocer la manera en que el Fisco obtuvo la gabela
reclamada y los elementos de juicio que ponderara a tal fin,
aunque a la postre planteara en el apremio error en aquella
determinacién. Es que la habilitacion de la excepcion de in-
habilidad de titulo por inexistencia total o parcial de deuda
frente a tributos determinados por conducto de los arts. 39 bis
y 50 del Codigo Fiscal supone -en principio- la facil comproba-
cién judicial de un palpable estado de indefensién del contri-
buyente ante la oscuridad del crédito tributario ejecutado y no
cuando, por mediar aquel conocimiento -efectivo o aseverado-,
el justiciable pudo haber utilizado los restantes carriles admi-
nistrativos y/o judiciales para hacer cesar aquel yerro del que
estaba anteriormente percatado.

Analizadas las constancias de la causa, asi como las actua-
ciones administrativas, concluyé que la defensa fundada en la
inexistencia de deuda por falta de inscripcién del apremiado
como contribuyente del impuesto sobre los ingresos brutos de-
bia ser desestimada, puesto que, encontrandose debidamente
anoticiado (de conformidad a lo reglado en el art. 136 del Cédigo
Fiscal) del dictado del acto administrativo de determinacién de
deuda, el ejecutado no habia impetrado los remedios impugna-
torios habilitados por el ordenamiento fiscal y procesal conten-
cioso administrativo para blandir tal objecién, deviniendo firme,
por conducto de dicha omisién, la determinaciéon impositiva a la
que se arribara en las referidas actuaciones administrativas.
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Finalizando, se rechazd la defensa de abuso de derecho se-
nalando que aunque la misma no encuadraba en ninguna de
las excepciones admitidas por el art. 9 de la ley 13.406, po-
drian verificarse supuestos donde la doctrina del art. 1071 del
Codigo Civil podria ser levantada como valladar contra eje-
cuciones llevadas a cabo por la entidad recaudatoria que pal-
mariamente importen desviacién de poder ?°. Empero, al ser
el abuso del derecho (art. 1071 del Cédigo Civil) un concepto
juridico indeterminado, los jueces no pueden buscar la feno-
menologia del acto abusivo sino casuisticamente, ponderando
las circunstancias propias del supuesto examinado en todos
sus aspectos y conjuntamente, lejos de cualquier aplicacion
mecanicista y con la flexibilidad necesaria para su adecuaciéon
a las complejas circunstancias humanas .

En ese esquema concluye que del memorial de agravios no
se advertia concretamente cual era la conducta del Fisco re-
putada abusiva por el recurrente, pues éste se limitaba a sos-
tener que la defensa de abuso de derecho era pasible de ser
introducida en cualquier tipo de proceso y tiempo, sin brindar
precisiéon alguna que permitiera identificar el comportamiento
de la Administracién que se estimaba violatorio del art. 1071
del Cédigo Civil.

Asi las cosas, se rechazaba el recurso de apelacién, confir-
mandose la sentencia de primera instancia, pero dejandose
indicados los supuestos en que la excepcién podria eventual-
mente prosperar.

3. El analisis de la Camara de Apelacion en lo Contencioso
Administrativo de San Martin

El 6rgano judicial de apelacién con asiento en General San
Martin, emitié6 uno de sus pronunciamientos en la materia

29  Con cita de arg. doct. S.C.B.A. causa B. 49.919 “Huayqui S.A. de Con-
strucciones”, sent. de 25-X-88.

30 Lo define cfr. doct. C.S.J.N., Fallos, 330:834.
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en fecha mas reciente, N° 3.837/13, “Fisco de la Provincia de
Buenos Aires ¢/Zencich, Juan Domingo s/Apremio provincial”;
sent. de 11 de noviembre de 2013.

A la inversa de los precedentes antes relatados, en éste la
Jueza de grado fall6 declarando la inconstitucionalidad de los
arts. 39 bis y 50 del Cédigo Fiscal de la Provincia de Buenos
Aires, texto segun Ley N° 13.405.

Se habia senalado en primera instancia que la potestad
de los jueces de suplir el derecho que las partes no invocan o
invocan erradamente -trasuntado en el antiguo adagio iura
novit curia- incluye el deber de mantener la supremacia de
la Constitucién segin lo manda el art. 31 de la Constitucion
Nacional aplicando, en caso de colisiéon de normas, la consti-
tucional, desechando la de rango inferior, en tanto el control
de constitucionalidad versa sobre una cuestién de derecho y
no de hecho.

Entonces, apoyada sobre tal plataforma declaré ex officio
la inconstitucionalidad de la normativa de referencia, aun-
que indico que la declaraciéon de inconstitucionalidad de una
norma juridica representa la wltima ratio del ordenamiento
juridico y una situacién de maxima gravedad, en cuanto im-
plica declarar que esa norma juridica no puede ser aplicada
en el caso concreto sujeto a conocimiento judicial, bajo riesgo
de configurarse una violacion explicita y flagrante de todo el
ordenamiento juridico.

Asimismo se aclaré en el pronunciamiento de primera ins-
tancia que el control de constitucionalidad no se dirige a ata-
car a la norma en abstracto, sino que tiende a cuestionar su
aplicabilidad a un caso en concreto: no discute la legitimidad o
legalidad de esa norma, sino que con su efectiva aplicacién se
estaria transgrediendo lo establecido por los preceptos consti-
tucionales, obteniendo asi una resolucién injusta.

En desarrollo de su fundamento, se sostuvo que el mecanis-
mo de determinacién de las obligaciones tributarias establecido
en los arts. 39 bis y 50 del Cédigo Fiscal -texto segiin Ley N°
13.405-, reglamentado por los arts. 4, 6 y 7 de la Disposicién
Normativa Serie B N° 12/06, utilizado por la Subsecretaria de

321



Miguel H. E. Oroz -Director-

Ingresos Publicos del Ministerio de Economia de la Provincia
de Buenos Aires para dictar un acto administrativo como el que
se cuestionaba, arrojaba que el procedimiento no contemplaba
la intervencion previa del interesado contribuyente, privandolo
de ser oido, de ofrecer y de producir la prueba correspondiente
y, en su caso, de desvirtuar las imputaciones que se le efecttien.

En lo sustancial, la elaborada sentencia de origen determi-
né que existia una vulneracién flagrante a la garantia cons-
titucional de defensa en juicio, creando un estado de indefen-
sién con relacion a la parte, en tanto solo se le concedia la posi-
bilidad de pagar y con posterioridad discutir si eventualmente
pudo o no tener razon, omitiendo el efectivo ejercicio del de-
recho de defensa en sede administrativa, en contraposicién a
las garantias comprendidas en los arts. 18 de la Constitucion
Nacional y 15 de la Constitucion provincial.

También consideré que no se contemplaba en el Codigo Fiscal
ningun recurso administrativo para impugnar la liquidacién
presuntiva y provisoria efectuada por la Administracion.
Agregé la Jueza que ni siquiera se le conferia vista al determi-
nado a fin de efectuar el descargo pertinente para exponer los
argumentos y aportar prueba en orden a desvirtuar la reali-
dad formal disenada por el Fisco a través de un andamiaje de
presunciones legales iuris tantum.

Apunté enfaticamente que el derecho a ser oido debe ser
garantizado operativamente en sede administrativa como
emanacion de la garantia de la defensa. Afirmé que el ejerci-
cio operativo del derecho a ser oido presupone la posibilidad
de que las partes puedan impugnar en sede administrativa
los pronunciamientos que dicte la Administracion mediante el
andarivel de los recursos pertinentes, los cuales requieren un
plazo razonable para su elaboracion e interposicion.

Habiendo declarado la inconstitucionalidad sobre dichos
pilares, y en consecuencia, procediendo al rechazo de la eje-
cucion, el Fisco interpuso el respectivo recurso de apelacién
mediante el que cuestionaba tal accionar.

Arribadas las actuaciones a la Alzada, alli se sostuvo que
sin duda el derecho de defensa tiene raigambre constitucional,
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tanto nacional como provincial, por lo que toda norma legal
que restrinja esa posibilidad lesiona dicha garantia y bordea
el campo de la inconstitucionalidad, de acuerdo a las propias
circunstancias del caso y al grado de limitacion impuesto.

Observo el magistrado del voto que abriera el acuerdo, no
obstante, que debia diferenciarse el derecho de defensa en jui-
cio del derecho de defensa en sede administrativa.

Asi indic6 que se debia hacer a su vez una diferenciacion
del ejercicio de defensa o tutela administrativa, segiin se trate
de una situacién administrativa general o tributaria particu-
lar. Ello, en el entendimiento de que la densidad de la garan-
tia de defensa puede y debe ser diferente, segin lo sea en sede
judicial como ambito normal del control judicial de los actos
administrativos o en sede administrativa. Y también diferen-
ci6 dentro de ésta sea, en materia administrativa general o
tributaria, ambito este ltimo que considerd de connotaciones
especiales, dada la necesidad de recursos del Estado para el
cumplimiento de sus fines publicos y la obligacién constitucio-
nal y legal de los contribuyentes de aportar dichos recursos.

En ese marco, entendié que las normas puestas en crisis
por la sentenciante no lesionaban, en principio y en el caso, el
derecho de defensa del contribuyente en sede ejecutiva, sino
que se trataba de normas que extremaban las medidas ad-
ministrativas tributarias a los efectos de que contribuyentes
remisos o elusivos afronten sus obligaciones con el Fisco pro-
vincial. Entendi6 que resultaban en definitiva herramientas
de politica tributaria dictadas por el Poder Legislativo provin-
cial en el marco de sus propias incumbencias, que gozan de la
presuncién de legitimidad y que no obstaculizan la realizacion
de la justicia ni la defensa del contribuyente '

31  Se remite a lo dicho por el Tribunal cuando sostuviera:..“Por un lado,
este tribunal, en reiterados precedentes, sin descalificar su constitucionalidad,
ha descripto el mecanismo establecido por los arts. 47 y 58 CF, DN B 12/06 y
concordantes, y tenido en cuenta la finalidad del instituto, que obedece a la
verificacién de conductas reticentes, dilatorias y obstructivas del accionar de la
administracién tributaria, de ciertos contribuyentes (cfr. Disposiciéon normati-

323



Miguel H. E. Oroz -Director-

Finalmente, recuerda que es un principio del Derecho
Publico, en la materia, que la declaracion de inconstituciona-
lidad de una norma comporta un acto de suma gravedad que
debe ser considerado como ultima ratio del orden juridico 32.
En definitiva, remarcé que para que pueda ser atendido un
planteo de tal indole, debe tener sélido desarrollo argumental
y contar con fundamentos que se apoyen en las probanzas de
la causa .

En consecuencia resolvié que debia hacerse lugar al agra-
vio expuesto por el representante legal del Fisco provincial y

va serie ‘B’ N° 012/06)”; arg. CCASM causas N° 987/07, sentencia del 28 de junio
de 2.007; N° 1.109/07, sentencia del 2 de octubre de 2.007; N° 904/07, sentencia
del 15 de marzo de 2.007; N° 1.430/08, sentencia del 30 de diciembre de 2.008;
N° 1.374/08, sentencia del 18 de julio de 2.008; N° 1.596/09, sentencia del 25 de
marzo de 2.009; N° 2.060/10, sentencia del 12 de mayo de 2.010 y N° 2.330/10,
sentencia del 7 de diciembre de 2.010; entre otras). Y que “Por otra parte, en
otra serie de casos, también sin poner en tela de juicio su constitucionalidad,
analizé las constancias aportadas asi como los expedientes administrativos
aportados por ARBA, observando con detenimiento el cumplimiento del tramite
del mecanismo por parte el organismo recaudador, asi como la legitimidad de
su implementacién en detrimento del procedimiento de determinacién de oficio,
e inclusive la pertinencia o validez de los elementos computados para determi-
nar presuntivamente la deuda intimada, por este excepcional procedimiento”
refiriéndose a los casos N° 1.710/09, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/
Barindelli, Carmen Edith s/apremio provincial”, sentencia del 3 de septiembre
de 2009; N° 1.699/09, “Fisco de la Pcia. de Buenos Aires ¢/Conditi, Maria Celia
s/Apremio”, sentencia del 15 de octubre de 2009 y N° 1.790/09, “Fisco de la
Provincia de Buenos Aires ¢/De Benedetti, Susana s/Apremio Provincial”, sen-
tencia del 22 de abril de 2010; a los cuales se suman los recaidos en las causas
N° 2.549/11, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/Giordano, José Antonio s/
Apremio”, sentencia del 17 de mayo de 2011; N° 2.645/11, “Fisco de la Provin-
cia de Buenos Aires ¢/Walsh, Héctor Alberto s/Apremio Provincial”, sentencia
del 15 de agosto de 2011 y N° 2.884/11, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires
c¢/Vachina, Teresa L. s/apremio provincial”, sentencia del 20 de diciembre de
2011.

32  Remite a SCBA, doct. Causas: L. 45.582, sentencia del 2 de abril de
1991 y CSJN, doct. Fallos, 260:153; 286:76; 288:325; 300:241 y 1087; 301:1062;
302:457 y 1147; 303:1708 y 324:920.

33  Con cita de: SCBA, P 82.445, sentencia del 22 de junio de 2005; y
esa Camara en la causa N° 1.299/08, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/
Gutiérrez Zulema Aurora s/Apremio”, sentencia del 18 de julio de 2008.
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revocarse la parcela de la sentencia recurrida en cuanto de-
claré la inconstitucionalidad de los articulos 39 bis y 50 del
Codigo Fiscal.

En parcela aparte y haciendo uso de la figura de la ape-
lacién adhesiva, por haber cambiado el sentido del resultado
en el litigio procede a efectuar la revisiéon del procedimiento
llevado a cabo en la instancia administrativa recordando la
excepcionalidad de dicho proceder en el marco del apremio 3.

La suerte favorable a los intereses del ejecutado, plasma-
dos en su defensa, finalmente llega a través del defecto encon-
trado en dicho tramite.

34  Ello en tanto se sostuvo:...“La ejecucidn fiscal, entonces, no admite -en
principio- la discusién relativa al procedimiento administrativo antecedente o
al acierto de la determinacién tributaria, asi como cualquier otro extremo con-
cerniente a la creacion del titulo, pues todos esos aspectos remiten al origen del
crédito ejecutado (art. 6 citado precedentemente). Todo lo cual, claro esta, sin
perjuicio del derecho que le asiste al demandado de articular tales reproches en
el seno de un proceso posterior (arg. art. 551 CPCC y cfrm. Ac. 90.299, ‘Fisco de
la Provincia de Buenos Aires ¢/Cabanas, Raul Alberto s/Apremio’, sentencia del
24 de mayo de 2006, en el mismo sentido Ac. 34.218, sentencia del 17 de diciem-
bre de 1985; Ac. 49.561, sentencia del 31 de mayo de 1994; Ac. 72.785, sentencia
del 13 de marzo de 2002, voto del Dr. de Lazzari, Ac. 49.561 sentencia del 31
de mayo de 1994; Ac. 72.785 sentencia del 13 de marzo de 2.002, entre otros; y
esta Camara en las causas N° 688/06, ‘Fisco de la Pcia. de Bs. As. ¢/Di Domé-
nica, Félix Antonio s/apremio’, sentencia del 23 de junio de 2006 y N° 668/2.006,
‘Fisco de la Pcia. de Bs. As. ¢/De Santis, José Maria s/apremio’, sentencia del 10
de agosto de 2006, entre otras).

Ahora bien, las limitaciones establecidas en la norma transcripta no pueden
llevar al juzgador al extremo de admitir una condena fundada en una deuda in-
existente. Pues si la inexistencia de la deuda resulta en forma manifiesta de las
constancias del expediente, lo contrario importaria privilegiar un excesivo rigor
formal con grave menoscabo de garantias constitucionales (cfrm. dictamen de
la Procuracion General, al que remiti6 la CSJN in re F. 1133. XLI; RHE ‘Fisco
Nacional Direccion General Impositiva ¢/Transportes 9 de Julio S.A.’, senten-
cia del 5 de febrero de 2008 y conforme esta alzada en las causas N° 287/2005,
‘Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/Thermec S.R.L. s/apremio’, sentencia
del 9 de diciembre de 2005; N° 1.474/08, ‘Fisco de la Pcia. de Buenos Aires ¢/
Binda, Maria del Carmen s/apremio’, sentencia del 13 de febrero de 2009; N°
1.710/09, ‘Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/Barindelli, Carmen Edith s/
apremio provincial’, sentencia del 3 de septiembre de 2009 y N° 1.699/09, ‘Fisco
de la Provincia de Buenos Aires ¢/Conditi, Maria Celia s/apremio provincial’,
sentencia del 15 de octubre de 2009, entre otras)”.
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Esto por cuanto senal6 el magistrado del voto que dentro
del diseno establecido por el legislador para poner en mar-
cha el mentado dispositivo, se preveia en el art. 50 del Cédigo
Fiscal, que previo a proceder a la via de apremio, la Autoridad
de Aplicacién debia intimar a los contribuyentes para que
dentro de los cinco (5) dias abonen o regularicen el gravamen
correspondiente con sus intereses, y presenten, en los casos en
que corresponda, las declaraciones juradas originales o recti-
ficativas.

Sellando el resultado adverso a la procedencia de la ejecu-
cién refirié que de las actuaciones administrativas agregadas
a la causa se podia observar que de la copia del formulario
unico de intimacién R-128 por el cual se intenté intimar al de-
mandado respecto de la totalidad de los periodos reclamados
en los titulos ejecutivos no surgia: a) La constancia del dia y
de la hora de entrega; b) Que se haya requerido la firma de la
persona que la recibiera; ¢) La aclaracion referente a que la
persona que la recibié se haya negado a firmar. Igualmente
indicé que lucian incompletos del formulario la firma del inte-
resado o tercero, su aclaracion y el tipo y nimero de documen-
to de identidad.

Finaliz6 considerando que a la luz de tales omisiones y ante
el desconocimiento por parte del ejecutado de la previa inti-
macion al inicio del apremio, correspondia hacer lugar a la in-
habilidad de los titulos ejecutivos que sustentaban las actua-
ciones, expresando que sobre la base de la cédula existente, no
podia considerarse que el contribuyente -previo al comienzo
del apremio- hubiera sido debidamente intimado y que pudie-
ra hacer valer en sede administrativa su derecho de defensa
y tutela efectiva en procedimientos de esa indole, frente al re-
querimiento fiscal de la actora .

35  En consecuencia y habiendo sefialado el vicio en el procedimiento cit6:
cfr. art. 15 CPBA, art. 18 CN, CSJIN in re: “Astorga Bratch”, y esa CaAmara
in re: causa N° 2.645/11, caratulada “Fisco de la Provincia de Buenos Aires
c¢/Walsh, Héctor Alberto s/Apremio provincial”, sentencia del 25 de agosto de
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En ese contexto, concluy6 que la excepcién de inhabilidad
de titulo opuesta por la parte demandada debia ser admitida,
refiriendo que los titulos ejecutivos emitidos de conformidad
con el art. 50 del CF resultaban invalidos por haberse sosla-
yado uno de los recaudos previstos en la normativa aplicable.

En definitiva, puntualizé que se configuraba una circuns-
tancia impeditiva para el nacimiento como obligacion de los
titulos.

4. La doctrina de la Camara de Apelacion en lo Contencioso
Administrativo de La Plata

Simplificando la cuestién y con un criterio restrictivo al
abordaje de esta problematica en el marco del apremio, el
tribunal senal6 reiteradamente que se encaminaba hacia la
causa de la obligacion esta defensa, pues si bien era admisible
una exégesis de extension a supuestos de comprobada inexis-
tencia del crédito fiscal, considerd que las circunstancias de-
nunciadas distaban de alcanzar aquella hipétesis.

Alegb que se situaban, en torno a una discusién afincada en
el proceso mismo de formacion del titulo al referirse a una de
sus condiciones de posibilidad.

Definiendo como resultado que desde ese espacio de apre-
ciacién no resultaba atendible la defensa deducida, pues en
claro el destino de la observacién de la parte demandada en
el derrotero del proceso de constitucion del titulo ejecutivo, su
intento se enfrentaba al criterio contrario predicado en casos
analogos y que impedia ese lugar de controversia en el juicio
de apremio 3¢,

2011 y causa N° 3.006/12, caratulada “Fisco de la Provincia de Buenos Aires c/
Iracheta, Juan José s/Apremio provincial”, sentencia del 12 de abril de 2012.

36  Remite a: art. 9 inc. c) ley 13.406 y causas N° 8841, CCALP, “Fisco ¢/
Massolo”, sent. del 10-3-09, N° 6373, “Fisco ¢/Cerisoli”, CCALP, sent. del 20-
5-08, N° 9296, “Fisco ¢/Morchéon”, CCALP, sent. del 4-8-09 y N° 9640, “Fisco ¢/
Pertenecer SRL”, CCALP, sent. del 24-11-09.
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Finaliza senalando que en ese mismo lugar de improceden-
cia ingresaba el planteo de constitucionalidad del articulo 39
bis del Codigo Fiscal, pues ese foco de ataque remite igual-
mente al ambito de discusién causal que hubo considerado.

El precedente surge de la causa N° 9848 CCALP “Fisco de
la Provincia de Buenos Aires c¢/Torres Mario Daniel s/Apremio
provincial”’, sent. de 15 de diciembre de 2009, existiendo en
similar sentido muchas otras.

La postura de esta CaAmara se encuentra, como se aprecia,
marcadamente direccionada a indicar como via para este tipo
de discusiones los procesos ordinarios, el sumario por el que
transita la pretension declarativa de certeza y/o las medidas
cautelares previstas en la Ley 12.008 y modificatorias, presen-
tando una postura diametralmente opuesta a la doctrina sen-
tada en aquellos carriles, la sostenida en el juicio ejecutivo.

5. La posicion de la Suprema Corte de Justicia de la
Provincia de Buenos Aires

Resenados pues algunos de los precedentes emitidos por
los Tribunales Regionales en lo Contencioso Administrativo,
la cuestion arrib6 en alguna oportunidad a los estrados de la
Suprema Corte Provincial.

Llega la cuestion a dicho cuerpo colegiado en el marco del
recurso extraordinario de inaplicabilidad de ley planteado
por el apoderado fiscal en la causa Ac. 70.910, “Fisco de la
Provincia de Buenos Aires c¢/Vinca Azul S.R.L. s/Apremio”,
siendo la resolucion de fecha 08 de julio de 2014.

En dicho pronunciamiento se recuerda que como principio
el Superior Tribunal habia sostenido, reiteradamente, que los
pronunciamientos recaidos en un juicio de apremio no revis-
ten, en principio, caracter definitivo en el concepto del art. 278
del Cédigo Procesal Civil y Comercial *7.

37 Conf. doct. SCBA Ac. 79.985, 29-XI-2000; Ac. 92.005, 6-X-2004; Ac.
93.169, 10-XI1-2004; Ac. 97.898, 18-VII-2007.
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En el caso, se remarcé que no obstante que la Camara hiciera
lugar al recurso de apelacion interpuesto por la demandada, re-
vocando el fallo de primera instancia que habia mandado llevar
adelante la ejecucion y dispusiera el rechazo de la demanda, no
se observaban motivos que permitieran apartarse de dicha regla.

En fundamento de su postura sostuvo que si bien para asi
decidir el a quo habia ponderado la legitimidad del proce-
dimiento administrativo que derivara en el titulo ejecutivo,
concluyendo en la irregularidad del mismo y la violacion del
debido procedimiento adjetivo, por la primigenia notificaciéon
respecto a que la prueba era suficiente para acreditar que no
era deudor reticente o que el importe determinado resultaba
inexacto -dejandose sin efecto incluso la intimacién cursada-
para luego, sobre la base de los mismos elementos, notificarle
exactamente lo contrario y pese a ello emitir igualmente el
titulo ejecutivo, al mismo tiempo dej6 expresamente de mani-
fiesto que la figura del pago provisorio por falta de presenta-
ci6n de anticipos vencidos no es un fin en si mismo.

Entonces indico, el Fisco siempre cuenta con la posibilidad
de verificar o fiscalizar una vez presentadas por el contribu-
yente -como ha sido el caso- las declaraciones juradas y “la
prueba en contrario” tal como permite el propio art. 39 bis,
para luego -en su caso- reclamar los importes que efectiva-
mente correspondan.

Asi las cosas manifesté que quedaba en evidencia que nada
se habia resuelto en el pronunciamiento respecto de la causa
de la obligacién -esto es la existencia de la deuda tributaria
en concreto-, sino sélo sobre la habilidad del titulo (emitido a
consecuencia de la intimacién practicada en los términos del
art. 50 del Codigo Fiscal sobre las presunciones del art. 39 bis,
corolario -como vimos- de un procedimiento gravemente vicia-
do) quedando habilitado el recurrente para emitir otro titulo
conforme a derecho e iniciar una nueva ejecucion 3,

38 Conf. doct. SCBA Ac. 39.940, 23-11-1988; Ac. 76.884, 2-11-2000; Ac.
85.261, 10-VII-2002; Ac. 91.361, 9-11-2005; Ac. 99.112, sent. del 5-111-2008; A.
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Por los fundamentos expuestos, resolvié declarar mal con-
cedido el recurso extraordinario de inaplicabilidad de ley o
doctrina legal interpuesto.

Tal y como se aprecia, el debate termina en las Camaras de
Apelacién en lo Contencioso Administrativo de la Provincia
de Buenos Aires, salvo que segin el modo de resolverse algin
caso en particular se interpretase que se ha efectuado un ana-
lisis de la causa de la obligacién.

Finalizando, se aprecia de la lectura de este fallo que la
Suprema Corte ha dejado de lado aquella doctrina que entien-
de que el cuestionamiento enderezado al procedimiento ad-
ministrativo que culmina en la creacion del titulo ejecutivo
implica un examen de la causa de la obligacién y por ello esta
vedado expresamente por el legislador.

También es dable referir que se desprende de la connota-
ciéon del pronunciamiento que hace referencia a la habilidad
de titulo cuestionada sobre un procedimiento que califica de
“gravemente irregular”.

Deja cierta tranquilidad a los litigantes que, como se viera,
los criterios de los 6rganos de Apelaciéon que entienden en la
materia resultan mas o menos similares, pues en caso contra-
rio tal vez hubiera sido lamentada la falta de intervencién por
el Superior Tribunal Provincial por la funcién uniformadora
que suele estar llamado a cumplir.

VI. El régimen actual del Cédigo Fiscal
(reformas de las leyes 14.333 y 14.653)

El legislador ha sabido oir las voces que se alzaron contra
el sistema de liquidacion que se denominara “express”, aplica-
do por la Agencia de Recaudacion a lo largo de algunos anos,
y modificé el régimen del mecanismo dotandolo de mayores
posibilidades de defensa para el contribuyente sindicado como
deudor.

69.996, sent. del 31-VIII-2011; C. 90.995 sent. del 11-IV-2012.
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La ley de referencia ha dado unos retoques a las normas
que dieran origen a este trabajo, las que ahora llevan la nume-
racion de arts. 47 y 58 dentro del Cédigo Fiscal de la Provincia
de Buenos Aires.

La situacién que generara los pronunciamientos que con-
formaron el contenido del presente, puede continuar generan-
dose. El procedimiento de determinacién esta vigente.

Sin embargo, si bien se mantienen las bases antes descrip-
tas, estableciendo el art. 47 las situaciones que justifican la
aplicacién de la liquidacion express de oficio y los modos de
calcular la base imponible segtn las presunciones que contie-
nen, las modificaciones efectuadas en el art. 50 -ahora 58 del
C.F.- han logrado una plausible mejora del tramite en aras
de la optimizacion del derecho de defensa del interesado en
aquella instancia.

Entonces, por una parte el art. 47 -antes denominado 39
bis- se ha mantenido casi inalterado aunque con un pequeno
retoque al primer parrafo, donde ahora se permite la confor-
macién de la base presunta mediante la utilizacién de coe-
ficientes elaborados en base a informaciéon de explotaciones
similares, por otro lado el art. 58 ha optimizado el iter procedi-
mental realzando la posibilidad defensiva del contribuyente.

Ello pues establece que de la liquidacién practicada y sus
fundamentos, debera notificarse al contribuyente, quien den-
tro del improrrogable plazo de diez (10) dias, podra optar por
regularizar un importe que no podra ser inferior al cincuenta
por ciento (50%) del estimado por la Autoridad de Aplicacion.
Esto sin perjuicio del ejercicio futuro de las acciones de verifi-
cacion y fiscalizaciéon que el Coédigo acuerda a la Autoridad de
Aplicacion.

Delinea el tramite detallando que en caso de no saldar la
deuda asi determinada, dentro del mismo plazo, podra presen-
tar descargo acompanando la prueba de la que intente valerse
a efectos de desvirtuar total o parcialmente la pretension fis-
cal. Dentro de los treinta (30) dias de presentado y habiéndose
producido de corresponder, la prueba que se estimare perti-
nente, el procedimiento concluira con el dictado de un acto

331



Miguel H. E. Oroz -Director-

administrativo, que solo resultard pasible de impugnacion por
el recurso instituido en el articulo 142 ° del presente Cédigo,
en la forma y con los efectos alli establecidos.

Finaliza disponiendo que de no verificarse presentacion al-
guna del contribuyente, se procedera a la emisién del perti-
nente titulo ejecutivo, por la totalidad del importe liquidado,
instandose el inicio de las acciones judiciales correspondien-
tes.

Tal y como se aprecia, en primer lugar se ha establecido
que el resultado de la liquidacién express debe estar contenido
en un acto administrativo fundado, el que debera notificarse
al senalado como deudor.

La anterior redaccién sdlo preveia expresamente una inti-
macion previa por cinco dias, que posteriormente fuera inter-
pretada por la doctrina judicial resefiada como la posibilidad
de efectuar un descargo.

39  El art. 142 reza: Cuando en el presente Codigo no se encuentre pre-
visto un procedimiento recursivo especial, los contribuyentes o responsables
podran interponer contra el acto administrativo de alcance individual o general
respectivo, dentro de los quince (15) dias de notificado el mismo o de su publi-
cacién en el Boletin Oficial, recurso de apelacién fundado para ante el Director
Ejecutivo, debiendo ser presentado ante el funcionario que dict6 el acto recur-
rido.

Los actos administrativos de alcance individual y general emanados del
Director Ejecutivo podrdan ser recurridos ante el mismo, en la forma y plazo
previsto en el parrafo anterior.

El acto administrativo emanado del Director Ejecutivo, como consecuencia
de los procedimientos previstos en los parrafos anteriores, se resolvera sin sus-
tanciacion y revestira el cardcter de definitivo pudiendo sélo impugnarse por
las vias previstas en el articulo 12 de la Ley N° 12.008 y sus modificatorias.

El Director Ejecutivo debera resolver los recursos, previo informe del area
con competencia técnica legal del organismo, en un plazo no mayor de noventa
(90) dias contados a partir de la interposicion de los mismos.

En todos los casos sera de aplicacion lo dispuesto por el articulo 110 del
Decreto Ley N° 7.647/70, sin perjuicio de la facultad establecida por el articulo
98, inciso 2) del citado plexo legal.

El Director Ejecutivo podra determinar qué funcionarios y en qué medida lo
sustituirdn en las funciones a que se hace referencia en el parrafo tercero del
presente
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Este articulo es claro y concreto al destacar que dentro del
plazo -ampliado- de diez dias puede efectuarse la presentacion
defensiva ofreciendo la prueba que se estime corresponda.

Debe aplaudirse de pie *° la posibilidad que ahora otorga el
sistema de articular el recurso de apelacién ante el Director
Ejecutivo de la Agencia de Recaudaciéon Provincial, esto en
tanto se ha brindado la posibilidad al encartado de obtener
una revision de modo rapido en instancia administrativa, y
por cuanto, frente a este recurso especial impregnado de ma-
yor celeridad se evita una indebida prolongacién del procedi-
miento especial que propugna por la veloz y eficaz recaudacion
del ente mediante la persecucion de los evasores.

La cuestion constitucional otrora sabiamente planteada, ha
quedado superada.

Solo puede quedar un atisbo de duda sobre la obligacién
de abonar al menos el 50% de la deuda establecida por la
Autoridad de Aplicacién para el caso de pago voluntario *'.

Pues podria considerarse que por esa mitad fijada para el
pago voluntario, la presuncion -segtin el modo de cuantifica-
cion de la deuda establecido- resulta iure et iure y no iuris tan-
tum. De resultar ello asi, podria devenir en inconstitucional
un sistema que obligase a dicho pago de modo inexorable, cris-
talizando una figura presuntiva de estilo y dejando al contri-
buyente en un camino sin salida, imposibilitado de defenderse
sino mediante el cumplimiento previo de la obligacién.

A poco que se interpreta la norma en su conjunto, dicha
posibilidad lesiva queda descartada.

Pues claro, el interesado siempre contara con la posibilidad
de optar por el pago voluntario del 50% o bien, de considerar
que nada debe o su deuda es menor a dicho porcentaje, ejercer

40  Luego de que, como viéramos, el contribuyente quedara sin posibilidad
de revision en instancia administrativa ante el Tribunal Fiscal de Apelacién.

41  Cuestién que estaba prevista en el art. 50 pero cuya cantidad era de
2/3 de la deuda liquidada por la Autoridad de Aplicacién y mereciera alguna ob-
servacion en el voto del Dr. Marcelo José Schreginger en la causa N°756/2009,
“Vinca Azul S.R.L.” comentada en el presente trabajo.
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acabadamente su derecho de defensa segun lo habilita la nor-
ma en su parte final y a partir del séptimo parrafo.

Solo ha de bregarse porque la notificacién sea eficaz, en-
trando en la esfera de conocimiento del contribuyente, en un
plano mayormente aproximado a la realidad que a la ficcion.

Pues el anoticiamiento verdadero resulta ni mas ni menos
que el punto de partida del derecho de defensa sea en instan-
cia administrativa o judicial.

En esta parcela, nuevamente, el marco de valoracion ha de
pendular entre la garantia del ciudadano y la prerrogativa del
Ente recaudador provincial construida a partir de mecanis-
mos de notificaciéon que propugnan por erradicar la maliciosa
retardaciéon de los tramites de ejecucién, mediante la frustra-
ci6on en el diligenciamiento de las comunicaciones e intimacio-
nes. El caracter constituido a todos sus efectos que se otorga
al domicilio fiscal*?, es la principal.

Entonces, pues no seria reprochable ante este tipo de sis-
temas de determinacién de deuda -totalmente presuntivos-,
que frente al fracaso en el diligenciamiento del formulario a
aquella direccién especial, se intentase su cumplimiento en el
domicilio real de la persona.

VII. Conclusion
Finalizando, corresponde aclarar que el presente trabajo,

lejos esta de intentar siquiera tomar ribetes académicos, de
completitud o certeza. Solo significa un intento mas de gene-

42 Siempre queda la duda en los operadores, de la efectiva conciencia en
los contribuyentes del alcance y efectos que cobra el domicilio que denuncian
en oportunidad de inscribirse ante la Agencia de Recaudacion. Seria de buena
practica que en dicha oportunidad se les brindara la informacién necesaria,
haciéndoles firmar un documento que contenga todas las explicaciones de sus
efectos, su compromiso de denunciar cualquier cambio y quedase una copia
con dichas explicaciones en poder del interesado. En cualquier expediente ad-
ministrativo o judicial, del que surgiere un formulario de estilo, firmado por el
contribuyente, nada podria cuestionarse (Venire contra factum proprium non
valet).
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rar el analisis, la informacién util, algiin pequefio aporte y
como siempre, el debate.

Como se ha visto a lo largo de la exposicion, la cuestionada
aplicacién del mecanismo de determinacion de deuda delinea-
do por la aplicacién en conjunto de los otrora articulos 39 bis
y 50 del Cédigo Fiscal, supo contar con la tutela judicial en
aquellos casos que llegados a dicha instancia, fueron exhaus-
tivamente analizados por los Jueces de la Provincia de Buenos
Aires en procura de obtener una justa resolucién de cada con-
flicto.

Si bien no todos los Tribunales declararon la inconstitu-
cionalidad del régimen, merece destacarse la prudencia que
como origen a dicho resultado impregnara el obrar de los ma-
gistrados, asi como el compromiso de realizar el esfuerzo ar-
gumentativo que implicé dar al ciudadano el mentado acceso
a la Justicia en un plazo razonable en el marco del juicio de
apremio.

Noétese que en la mayoria de las Camaras de Apelacion
en lo Contencioso Administrativo, la cuestién constitucional
se abordd y se resolvié en el mismo juicio ejecutivo asi como
también se propugné por la defensa de los derechos del con-
tribuyente en aquellos casos en que se encontraron vicios en
el procedimiento administrativo, a sabiendas de que aquella
cuestion es de abordaje harto restrictivo en el marco de dicho
proceso de ejecucion especial.

Algunos criterios vedaron su abordaje en el apremio, optan-
do por las vias ordinarias y declararon la inconstitucionalidad
del sistema de recaudacion en dicho contexto, otros, trataron
plenamente la cuestion en el juicio ejecutivo y aunque recha-
zaron la tacha constitucional, ingresaron en el analisis me-
dular del procedimiento administrativo en celosa defensa del
derecho al debido proceso en el procedimiento. Todos dieron
un resultado satisfactorio a los intereses del contribuyente
cuando el avance sobre las garantias constitucionales no era
tolerable.

El sistema ha sido modificado y mediante la correccion de
los defectos que acarrearan a la instancia judicial un sinnu-
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mero de litigios, resulta improbable que su constitucionalidad
sea puesta en tela de juicio en el futuro.

Sin embargo la materia propia del Derecho Tributario siem-
pre presenta figuras que con la finalidad de lograr una mayor
cantidad de riqueza para el erario publico, o de obtenerla mas
rapido, suelen avanzar desmesuradamente sobre los derechos
del contribuyente 3.

Queda en nosotros el compromiso irrenunciable de dejar a
las generaciones futuras, a través de la memoria, la ensefian-
za de los valores que se yerguen por enaltecer el necesario
equilibrio entre la defensa y el resguardo del orden apuntando
a la prosperidad del colectivo por sobre el interés particular,
y el respeto de los derechos inalienables de todas las personas
frente al Estado.

Es nuestro deber como ciudadanos, bregar por el cumpli-
miento de las obligaciones que conforman a la integraciéon de
los recursos propios del Tesoro como condicién indispensable
para el regular funcionamiento de las provincias y la Nacion
asi como el fortalecimiento de la loable misién de propender al
bienestar general.

Es nuestra obligacién como operadores juridicos, efectuar
el planteo de la lucha que propugna el abatimiento de aque-
llas instituciones que en afan de procurar una expedita o des-
mesurada obtencion de aquella renta publica, quebrantan las
garantias constitucionales con el consiguiente desamparo de
las mas elementales libertades humanas.

43  Cabe traer a colacion, por ejemplo, la prerrogativa de anotar medidas
cautelares obviando la orden judicial prevista en el art. 13 bis. del Cédigo Fiscal
(actual art. 14).
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EL JUICIO DE APREMIO EN EL FUERO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
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SumARrIo: I. Fuero contencioso administrativo.- I1. Ejecuciones fisca-
les. 1. Competencia. 2. Planteos de inconstitucionalidad. 3. Domicilio
fiscal. 4. Nulidad de la ejecucién. 5. Costas. 6. Medidas cautelares.
7. Excepciones. a. Inhabilidad del titulo ejecutivo. b. Pago documen-
tado. c. Prescripcién. d. Litispendencia. e. Pendencia de recurso. 8.
Cuestiones curiosas.- III. La importancia del apremio para el fuero
contencioso administrativo.- IV. Conclusion

I. Fuero contencioso administrativo

Por aplicacién del articulo 166 -modificado en el afio 1994-
de la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires, se quita-
ba la competencia originaria a la Suprema Corte de Justicia
provincial (SCBA) para intervenir en las causas contencioso
administrativas, promoviéndose un esquema de descentrali-
zacion.

Asi, en la norma constitucional la Justicia contencioso
administrativa se encuentra regulada dentro de la seccién
“Administracién de Justicia” en los siguientes términos “Los
casos originados por la actuaciéon u omisiéon de la Provincia,
los municipios, los entes descentralizados y otras personas,
en el ejercicio de funciones administrativas, seran juzgados
por tribunales competentes en lo contencioso administrativo,
de acuerdo a los procedimientos que determine la ley, la que
establecera los supuestos en que resulte obligatorio agotar la
via administrativa”.

Si bien la propia Constituciéon -en su articulo 215- dispuso
que la Legislatura establecera el fuero contencioso adminis-
trativo antes del 1 de octubre de 1997 y sancionara el Cédi-
go Procesal respectivo, para su entrada en vigencia conjun-
ta, el fuero se puso en marcha, amparo y reforma legislativa
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mediante ! -especialmente gracias al compromiso de muchos
involucrados, jueces designados, abogados de la matricula,
doctrinarios y Colegio de Abogados de la Provincia de Buenos
Aires-, recién el 15 de diciembre de 2003 2.

Han pasado mas de diez anos de su implementacién, cir-
cunstancia que permite realizar y compartir algunas reflexio-
nes en torno al juicio de apremio y su importancia en el fuero.

I1. Ejecuciones fiscales

Actualmente el proceso de apremio establecido para el co-
bro judicial de los créditos fiscales por tributos, sus acceso-
rios y sus multas de la Provincia o municipalidades contra
sus deudores y responsables se encuentra regulado por la Ley
13.406 2.

El Cédigo Contencioso Administrativo (en adelante CCA)
en su version original no contemplaba como “casos contenidos
en la materia contencioso administrativa” los relacionados
con la ejecucién de tributos provinciales.

Entre las reformas introducidas por la Ley 13.101 se modi-
fico el articulo 2 inc. 8 del CCA, estableciendo la competencia

1 SCBA causa B64.474 “Colegio de Abogados de la Provincia de Buenos
Aires ¢/Provincia de Buenos Aires s/Amparo”, sent. del 19 de marzo del 2003.

2 Comenzaron los Juzgados en lo Contencioso Administrativo N° 1 y
2 de La Plata, N° 1 de San Martin, N° 1 de Lomas de Zamora, N° 1 y 2 de
Mar del Plata y N° 1 San Nicolas. Los siguieron entre otros: el 25/03/04 San
Isidro, Dolores, Necochea, Mercedes, Zarate Campana y Quilmes, el 8/11/04
Azul, el 16/12/04 Morén, el 10/03/05 La Matanza, el 14/04/05 Junin y Trenque
Lauquen, el 16/05/05 Bahia Blanca, el 10/11/05 La Plata y el 28/09/06 Perga-
mino. Las Camaras contencioso administrativo con asiento en La Plata y San
Martin comenzaron el 3/03/05, en Mar del Plata el 25/03/08 y posteriormente
San Nicolés. “Puesta en marcha del nuevo sistema contencioso administrativo
en la provincia de Buenos Aires. Apuntes en torno al fuero. Proyeccién sobre
la competencia transitoria de la Suprema Corte e influencia sobre el amparo”
Publicado en JA 2004-11-1356 y “Estado actual del fuero contencioso adminis-
trativo en la provincia de Buenos Aires” Publicado en JA 2004-1V-1277.

3 Entroé en vigencia el 31/12/2005, derogando -sin decirlo- el Decreto Ley
9122/1978.
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del fuero contencioso administrativo a “...las relacionadas con
la ejecucion de tributos provinciales”.

El proceso establecido para el juicio de apremio en la Ley
13.406 es sencillo, aunque ello dependera del manejo que ha-
gan todos los operadores juridicos, pudiendo convertirse en
algo sumamente complejo y engorroso .

1. Competencia

La Suprema Corte ha expresado que la cuestion relativa a
la competencia para decidir en los juicios de apremio, luego
de la puesta en funcionamiento del fuero contencioso admi-
nistrativo, puede suscitar dudas en tanto se trata de casos
susceptibles de ser encuadrados en los amplios términos en
los que se ha establecido la clausula general que define la ma-

4 A modo de ejemplo veamos algunas variantes:

-Presentacién de la demanda, primer despacho, oficio y mandamiento, dili-
genciamiento, acreditacion, sentencia de trance y remate (FACIL).

-Demanda, primer despacho, oficio y mandamiento, diligenciamiento, acre-
ditacién, presentacién del demandado (excepciones no previstas), rechazo y
sentencia de trance y remate (FACIL).

-Demanda, primer despacho, oficio y mandamiento, diligenciamiento, acre-
ditacién, presentacién del demandado (excepciones), traslado, contestacién de
excepciones, cuestion de puro derecho, sentencia que rechaza o hace lugar (FA-
CIL)

-Demanda, primer despacho, oficio y mandamiento, diligenciamiento, acre-
ditacién, presentacién del demandado (excepciones), traslado, contestacién de
excepciones, apertura a prueba, sentencia que rechaza o hace lugar (FACIL).

-Demanda, despacho “PREVIO” (por falta -entre otros- PODER, BONO,
1US, FIRMA, Titulo Ejecutivo), cumple, primer despacho (error en el monto
o discusién del monto -distingue intereses de capital-, pedido de rectificaciéon
o apelacién), oficio y mandamiento (confronte observado, vuelta a confronte,
libramiento -en el mejor de los casos-), denuncia de extravio, nuevos oficios
o mandamientos, diligenciamiento, acreditaciéon, presentaciéon del demandado
(excepciones) -posibles “PREVIO”-, pedidos levantamiento de medida cautelar,
planteos de inconstitucionalidad, traslado, contestacion de excepciones y pedi-
dos de levantamiento de medida cautelar, rechazo o concesiéon de la apelaci@n,
ida a la Camara de Apelaciones y regreso, apertura a prueba -SE PIDE MAS
QUE EN UN PROCESO ORDINARIO-, sentencia que rechaza o hace lugar
(COMPLICADISIMO).
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teria contencioso administrativa (arts. 166, Constitucién de la
Provincia y 1, ley 12.008; doctr. causas B. 67.796 “Ministerio
de Trabajo de la Provincia de Buenos Aires”; B. 67.800, “Caja
de Prevision Social para Abogados”; B. 67.836, “Cooperativa
Eléctrica y Servicios Anexos”, resoluciones todas del 19-V-
2004).

Para disipar esas dudas el legislador, al fijar los limites de
la competencia de los jueces del nuevo fuero especializado, ha
dispuesto que a éstos les corresponde resolver en materia de
ejecuciones tributarias provinciales iniciadas por via de apre-
mio, pero no en los juicios de ese tipo iniciados por el Fisco
Provincial en los que el crédito cuyo cobro se procura no es de
naturaleza tributaria y en los juicios de apremio que promue-
van las municipalidades, supuestos en los cuales ha previsto
expresamente la competencia de los jueces en lo civil y comer-
cial (arts. 2 inc. 8°, ley 12.008 -texto segun ley 13.101- y 3,
decreto-ley 9122/78 -texto segiin ley 13.244-) °,

Han sido varias las cuestiones de competencia planteadas
a fin de determinar la competencia del fuero en los juicios de
apremio, definiendo el alcance de “ejecucion de tributos pro-
vinciales” como “...sumas que en concepto de impuestos, tasas
o contribuciones han de ingresar al patrimonio de la Provin-
cia” 6. Veamos algunos supuestos ".

No siempre en caso de concurso preventivo corresponde el
fuero de atraccién. La Suprema Corte expreso “...aun cuando
este Tribunal ha resuelto con anterioridad (causa B-68.287
‘Fisco de la Provincia de Buenos Aires’, res. del 3-VIII-2005)

5 SCBA B-69085 “Fisco de la Provincia de Buenos Aires c¢/Fernandez
Luis y otros s/Apremio-Conflicto de competencia art. 7° inc. 1°ley 12.008-” Sent.
25/04/2007.

6 SCBA B 68.115 “Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/Cuello, Ma-
ria C. S/Apremio-Conflicto de competencia art. 7° inc. 1° ley 12.008”, Sent. del
09/02/05.

7 Ampliar en PiomBo, Horacio J. J., “La competencia contencioso ad-
ministrativa en la provincia de Buenos Aires: a diez afios de la entrada en
vigencia de la ley 12.008”, publicado en JA 2014-II1.
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que el fuero de atraccion del proceso universal prevalece en
el caso de que exista litisconsorcio pasivo pues a ello conduce
el caracter improrrogable y de orden publico de dicho fuero
(cfr. J.A. 46:582; 65:662; 72:324, entre otras), en atencién a
la expresa exclusion del fuero de atraccién del concurso pre-
ventivo respecto de los procesos en los que el concursado sea
parte de un litis consorcio pasivo necesario (art. 21 inciso 3° de
la ley 24.522 -texto segun ley 26.086-), corresponde declarar
la competencia de los tribunales del fuero en lo contencioso
administrativo” 8.

Aunque se inicie como incidente ante el juez que intervi-
no en el juicio principal, la ejecucién de la Tasa Retributiva
de Servicios Judiciales es competencia del fuero. La Suprema
Corte expresé “...la pretension articulada -aunque caratulada
como ‘incidente’- es auténoma y tiene por objeto percibir judi-
cialmente el monto adeudado por el demandado en concepto
de tasa retributiva de servicios judiciales, ello es un tributo
provincial” ®.

La pretensién del Fisco de hacer efectiva una deuda en con-
cepto de cobro indebido de haberes del Instituto de Prevision
Social provincial no se trata de un “tributo provincial” siendo
competente el fuero civil y comercial *°.

2. Planteos de inconstitucionalidad

El debate constitucional de las normas fiscales es proceden-
te en los procesos de apremio, empero -y en honor a la limita-
cién cognoscitiva propia de estos juicios- la admisibilidad de
este tipo de defensas depende de que el tema constitucional

8 SCBA B-69085, causa citada.

9 SCBA B-69125 “Asesoria Pericial Azul s/Incidente de ejecucién de ta-
sa de justicia en autos: ‘P. C. A. s/ Robo simple’ -Conflicto de competencia art. 7°
inc. 1° Ley 12.008-” Sent. del 08/08/2007.

10 SCBA B 68.115, causa citada.
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sea susceptible de resolverse con las constancias del expedien-
te o sin necesidad de mayores despliegues probatorios .

Es sabido que la declaracion de inconstitucionalidad impor-
ta siempre un acto de suma gravedad institucional que debe
ser considerada ultima ratio del orden juridico, razén por la
cual un planteo de esta indole debe contener un sélido desa-
rrollo argumental y contar con no menos sélidos argumentos
para que pueda ser atendido 2.

Cabe recordar que “la regla general es la presuncién de
constitucionalidad de las leyes y que para la declaracion de
inconstitucionalidad de una ley es necesario que se compruebe
una oposiciéon clara e ineludible con la Constitucién, debiendo
ésta ser la ultima ratio del orden juridico” 3.

3. Domicilio fiscal

El art. 24 de la ley 13.406 establece que las intimaciones
de pago que deban practicarse en el proceso de apremio se
efectuaran en el domicilio fiscal del deudor, y que, en caso de
no encontrarse por cualquier motivo al ejecutado se hara en-
trega del mandamiento a quien alli se domicilie o se fijara en
la puerta de acceso al domicilio ™.

El domicilio fiscal de los contribuyentes y demas responsa-
bles es uinico para todas las obligaciones tributarias que éstos
mantengan con el Fisco. Si a todo contribuyente provincial se
lo identifica mediante Clave Unica de Identificacién Tributa-
ria [C.U.L.'T.] cualquiera fuere el o los tributos por los que re-

11 CCAMAJP causa P-502- BB1 “Fisco c. Microcontrol SRL y otros” Sent.
del 10/9/2009 y P-807-BB1 “Fisco c. Ferreteria Argentina SRL” Sent. del 26-2-
2009.

12 SCBA, 11302 S 5-12-1989, Juez Negri -SD-.

13 Fallos, 14:432; 112:63; 200:180; 209:337; 220:1458; 234:229; 235:548;
242:73; 244:209; 245:552; 306:655; entre otros.

14  CCAMAJP causa P-4438-BB1 “Mercados Cather S.R.L. y otros”, sent.
del 19-X11-2013).
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sulta sujeto pasivo y cualquiera fuera su condicién frente al
impuesto, entonces cuando se produce una modificaciéon del
domicilio fiscal asociado a dicha identificacion, es ése y no otro
el lugar donde el Fisco debe comunicarse con el contribuyente
con cualquier finalidad impositiva '.

4. Nulidad de la ejecucion

Es posible plantear la nulidad de la ejecucién por vicios
en el mandamiento de intimacién de pago aunque adolece
de tratamiento procesal especifico en la Ley 13.406, como asi
también -tal se viera- que el juicio de apremio es una especie
particular dentro del género de los procesos de ejecucién que
-por su naturaleza- resulta compatible con el juicio ejecutivo,
corresponde recurrir, a los fines de su consideracién y en pri-
mer lugar, a las normas que para este tipo de procesos regula
la legislacion ritual civil y comercial (Libro III, Titulo II, arts.
518 y ss.), por conducto del nominado art. 25 de la ley 13.406
y -ademads- en atencién a su vinculacién a través del principio
de especialidad 6.

Cierto es, entonces, que el art. 543 del CPCC deviene apli-
cable a la especie. Dicho precepto admite la posibilidad de
solicitar la nulidad de la ejecucién, con fundamento en: (1)
no haberse hecho legalmente la intimacién de pago -como se
alega en autos- y, (i1) incumplimiento de las formalidades es-
tablecidas para la preparacion de la via ejecutiva. La norma
impone adicionalmente, como requisitos ineludibles para su
admisibilidad, por un lado, que sea articulado dentro del plazo
fijado por el art. 540 del CPCC -término que debe computarse
a partir del conocimiento del acto supuestamente viciado- y,
por otro, que en el acto de requerir la declaracién de nulidad el
ejecutado deposite la suma fijada en el mandamiento u opon-
ga excepciones.

15 CCAMAJP causa P-4438-BB1 “Mercado Cather”, sent. del 19-12-2013.
16  CCAMAP causa P-288-DO1 “Von Humefeld”, sent. del 12-02-2009.
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5. Costas

En relacion con la imposicion de costas la Camara de Ape-
laciones en lo Contencioso Administrativo con asiento en Mar
del Plata tiene dicho que “...en los procesos ejecutivos -y el
apremio claramente lo es-, conforme con lo dispuesto por el
art. 556 del Cédigo Procesal, rige plenamente el principio obje-
tivo de la derrota en lo que se refiere a la imposicion de costas
(cfr. doct. esta Alzada en las causas P-314-AZ1 ‘Andrich’, sent.
de 17-1X-2009 y P-1646-MP2 ‘Fiorentino’, sent. de 12-11-2010).

El citado art. 556 del C.P.C.C., en consonancia con lo dis-
puesto por el art. 71 del mismo ordenamiento ritual, exceptiia
de la condena en costas al vencido respecto de las pretensio-
nes de la contraria que hayan sido desestimadas. Tal salve-
dad -consecuencia necesaria del mentado principio objetivo
de la derrota- cobra virtualidad en aquellos casos en los que
ninguna de las partes obtenga la satisfaccién integral de su
pretensién u oposicién, supuesto en el cual los gastos causi-
dicos deberan distribuirse en proporcion al éxito obtenido por
cada uno de los litigantes (arg. doct. Excma. Camara Segunda
de Apelaciones en lo Civil y Comercial del Depto. Judicial La
Plata, Sala I in re ‘Amiott1’, res. de 07-04-2009; esta Camara
causa P-623-MP1 ‘Petit Four S.A.’, antes citada)” '".

6. Medidas cautelares

En la relacién a las medidas cautelares la Camara de Ape-
laciones en lo Contencioso Administrativo con asiento en Mar
del Plata expreso: “La actual redaccién del articulo 6 de la ley
de apremio -que regula el régimen cautelar judicial- en su pri-
mer parrafo, faculta al Fisco a solicitar toda medida cautelar
y establece que el juez debe disponerlas sin mas recaudos ni
necesidad de acreditacién del peligro en la demora”. Parrafos
seguidos indica que “con la informacién proveniente de cada

17  CCAMAP causa P-1757-BB1 “Calabrd”, sent. del 20-04-2010.
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cautelar, el juez podrd de oficio o a pedido de parte...resol-
ver respecto del levantamiento o reducciéon de alguna de las
medidas cuando resulte evidente la suficiencia de la cautela y
pueda ocasionarse un perjuicio al demandado”.

De esta manera, el sistema ideado por el legislador bonae-
rense a fin de garantizar la eficacia del futuro y eventual man-
dato judicial -que en el caso, seria el cobro del crédito fiscal en
ejecucion- prevé dos etapas y modos en la apreciacion judicial
del pedimento cautelar.

Asi, frente al pedido formulado en el escrito de inicio por
el Fisco de mas de una medida precautoria, el juez de apre-
mio responde a lo pedido ordenando las cautelares solicitadas,
practicando un examen limitado de su procedencia en cuanto a
la correcta individualizacion del sujeto pasivo de la obligacion
tributaria para evitar el decreto y traba de cautelares respecto
de quien no resulta ejecutado en el apremio. Tal restringida
actividad jurisdiccional encuentra su quicio en la inaplicabili-
dad del art. 204 del C.P.C.C. a los juicios de apremio, conforme
estatuye el art. 6°, primer parrafo in fine de la ley 13.406.

Diligenciados los respectivos instrumentos de decreto y
traba de las precautorias y producidos los informes pertinen-
tes por los sujetos o entidades requeridas, el magistrado del
apremio esta llamado a reeditar el examen cautelar, practi-
cando esta vez una evaluacién -de oficio o a pedido de par-
te, si el ejecutado asi lo requiriera- mas profunda en pos de
constatar si el decreto y traba oportunamente ordenado pue-
de ocasionar un perjuicio para el demandado al detectarse
un exceso de garantia frente al crédito fiscal ejecutado (art. 6
parrafo quinto ley 13.406). Cierto es que previo a la adopciéon
de cualquier decision de levantamiento o reduccion de las
cautelares previamente decretadas, el juez del apremio debe
conceder traslado al Fisco por el término de cinco (5) dias
-notificandolo personalmente o por cédula- para que se expi-
da sobre los resultados obtenidos en la traba de las mentadas
cautelares y/o sobre el pedido del ejecutado persiguiendo el
levantamiento o sustitucion de las medidas oportunamente
decretadas (cfr. art. 6 cit.).
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Este y no otro es el esquema normativo que rige la materia,
sobre cuya conveniencia o inconveniencia no cabe a los jueces
pronunciarse, salvo -aclaro- que medie un expreso pedido de in-
constitucionalidad y la invalidez de la norma asi sea dispuesto
a tenor de los parametros que para resolver la mentada tacha
exigen tanto la Corte Suprema de Justicia de la Naciéon (cfr.
in re “N.340.XL Nuevo Computo S.A. c. Administraciéon Fede-
ral de Ingresos Publicos s. Danos y Perjuicios”, sent. del 18-VI-
2008 y sus citas) como el Alto Tribunal provincial (cfr. causa
1.2223 “Medipharma S.A.”, sent. del 4-VI-2008, por mayoria) 8.

En cuanto a las facultades previstas en el articulo 14 del
Codigo Fiscal, analizando la doctrina sentada por la Corte Su-
prema de Justicia de la Nacion en el fallo “Administraciéon
Federal de Ingresos Publicos c. Intercorp S.R.L. s. Ejecucién
fiscal” (sent. de 15-06-2010 -por mayoria-) la Camara de Ape-
laciones en lo Contencioso Administrativo con asiento en Mar
del Plata declar6 la inconstitucionalidad de la facultad del
Fisco de disponer embargos, inhibiciones o cualquier otra me-
dida cautelar sobre bienes y cuentas del deudor, por si y sin
necesidad de esperar siquiera la conformidad del Juez *.

7. Excepciones

Conforme lo dispone el articulo 9 de la Ley 13.406 las inicas
excepciones oponibles son: a) Incompetencia de jurisdiccion; b)
Falta de personeria en el ejecutante o sus representantes; c)
Inhabilidad del titulo ejecutivo; d) Pago total documentado; e)
Prescripcién; f) Plazo concedido expresamente por acto admi-
nistrativo y documentado; g) Pendencia de recursos concedi-
dos con efecto suspensivo y h) Litispendencia.

Si1 bien el desarrollo de todas las excepciones oponibles ((y

18 CCAMAJP causa P-190-MP1 “Aguerrido Oscar Rolando” Sent. del 11-
09-2008.

19 CCAMAP causa P-2761-BB1 “Polimed de Tres Arroyos S.A.” Sent. del
04-10-2014.
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uUnicas defensas?) excede ampliamente el presente trabajo,
considero oportuno analizar algunas cuestiones que se plan-
tean respecto de alguna de ellas. Para esto utilizaremos espe-
cialmente fallos de la Camara en lo Contencioso Administra-
tivo con asiento en Mar del Plata.

a. Inhabilidad del titulo ejecutivo

Si1 bien es sabido que conforme lo establece el articulo 9 inc.
c esta excepcion “...debera fundarse uinicamente sobre las for-
mas extrinsecas. En ningin caso los jueces admitiran en este
proceso controversias sobre el origen del crédito ejecutado o
legitimidad de la causa”, este carril defensivo es utilizado -con
distinta suerte- para introducir los planteos que no encuen-
tran andamiaje en las diversas excepciones previstas. Veamos
algunos supuestos:

-Es el conducto idéneo para planteos de inexistencia de
deuda -total o parcial-, en aquellos supuestos en los que esta
circunstancia surja palmaria de la prueba rendida, sin des-
naturalizar el acotado marco del apremio (cfr. Camara de la
Apelaciones de Mar del Plata p-10-MP2 “Francano”, sent. del
26-VII-2008; P-401-DO1 “Arbelaiz”, sent. del 30-1X-2008). Tal
posibilidad responde a la necesidad de evitar caer en un exce-
so ritual manifiesto incompatible con un adecuado Servicio de
Justicia (cfr. doct. CSIN Fallos, 317:1759; 325:134; 326:1395;
329:4672 -del dictamen del Procurador General-; doct. S.C.B.A.
causas Ac. 82.685, sent. de 23-XII-2003; Ac.95.170, sent. de
10-X-2007; Ac. 82.981, sent. de 09-X-2003; Ac.90.306, sent. de
04-V-2005; Ac. 92.798, sent. de 14-1I-2007; cfr. argto. CAMP
P-400-DO1 “Fernandez”, sent. del 2-1X-2008). También para
cuando se desconoce la existencia de la deuda o se niega la
calidad de deudor -es decir, cuando se hubiera podido deducir
una falta de legitimacién pasiva- 2°.

20 SCBA, AC 79847 S 17-12-2003, Juez de Lazzari (OP) Caratula: “Fisco
de la Provincia de Buenos Aires c/Irastorza, Norman Horacio y otros s/Apre-
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-Respecto a la discusién del procedimiento de formacién del
titulo ejecutivo la Camara de Apelaciones en lo Contencioso
Administrativo con asiento en Mar del Plata ha expresado que
no habiéndose desconocido la existencia de la deuda no resulta
posible declarar la inhabilidad del titulo ejecutivo atendiendo
a los defectos de que pudiera adolecer el tramite administra-
tivo llevado a cabo para su emisiéon (art. 9 de la ley 13.406) 21,

-En supuestos donde el Fisco provincial reclama deuda tri-
butaria originada en una supuesta caducidad de un plan de
pagos oportunamente convenido con el contribuyente, es nece-
sario que el ejecutante identifique en el titulo, no s6lo la norma
impositiva que regula la mentada moratoria sino que brinde
-al menos- una precision suficiente sobre el plan suscripto por
el apremiado, indicando en el cuadro “Observaciones” -entre
otros aspectos- la fecha de acogimiento y la de caducidad, como

mio”, SCBA, C 92395 S 1-10-2008, Juez Hitters (SD) Caratula: “Fisco de la
Provincia de Buenos Aires ¢/Farmacia Capello S.C.S. y otra s/Apremio”, SCBA,
C 104685 S 9-6-2010, Juez Kogan (SD) Caratula: “Municipalidad de Beraza-
tegui ¢/Banco de la Provincia de Buenos Aires s/Apremio”, SCBA, C 109181 S
24-4-2013, Juez Hitters (SD) Caratula: “Fisco de la Provincia de Buenos Aires
¢/Rios, Andrés Néstor s/Apremio” SCBA, C 115808 S 30-10-2013, Juez Genoud
(SD) Caratula: “Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/Cooperativa Farmacéu-
tica Junin Limitada y otros s/Apremio”.

21  CCAMUAP causa P-297-BB1 “Lorenzo”, Sent. del 18-11-2008. Expresé:
“En punto de la valoraciéon de las actuaciones administrativas de determina-
cién de los créditos fiscales, cabe senalar que si bien existen precedentes en
los que este Tribunal ha estimado su contenido, ello se ha dado en el marco de
planteos de inexistencia total o parcial de deuda, los cuales -reitero- pueden
ser introducidos por la via de la excepcién de inhabilidad de titulo (cfr. doct.
esta Camara in re P-406-MP2 ‘Calomeni’, sent. del 9-X-2008). Ello asi, toda
vez que tal proceder no importa indagar en la causa del crédito fiscal, pues lo
que se busca es evitar consagrar un fallo que obligue a pagar aquello que no es
debido y no la revision de los recaudos de validez del procedimiento adminis-
trativo desplegado por la Direccién Provincial de Rentas (...) En tal sentido, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha resuelto que la excepcién de inhabi-
lidad de titulo que se funda en el incumplimiento de tradmites administrativos
previos a la expedicién de los certificados de deuda no puede ser atendida (cfr.
doct. C.S.J.N. in re 0.725.XL ‘Obra Social para la Actividad Docente’, sent. de
22-IV-2008)”.
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también las cuotas canceladas y las que, impagas, motivaron
la baja del acuerdo de refinanciacion de deuda 2.

-En relacién con la falta de legitimacién pasiva de los so-
cios, fundado en la inconstitucionalidad de los articulos del
Codigo Fiscal, la Camara de Apelaciones en lo Contencioso
Administrativo con asiento en Mar del Plata expresé en la
causa “Ferreteria Argentina S.R.L.” que excedian el marco de
la excepcion en analisis 23

22 CCAMAP causas P-1295-BB1 “Fisco c¢. Martin” y P-261-BB1 “Fisco
¢. Martini Distribuciones y otro”, ambas sent. del 08-09-2009. En la causa P-
908-BB1 “Palazzolo” Sent. del 22-12-2009 expres6: “Los mentados recaudos
no conllevan introducirse en el origen o causa de la obligacién tributaria; su
exigibilidad en el apremio responde Unicamente a la necesidad de verificar la
‘existencia de la suma total del crédito o de sumas parciales’ [art. 9 inc. ¢) ulti-
mo parrafo de la ley 13.406], circunstancia a corroborar por los jueces como una
de las formalidades extrinsecas de la cartular. La correcta individualizacion del
plan de pagos caduco, con su capital e intereses, es lo que permite a los contri-
buyentes -en suma- articular adecuadamente las restantes defensas admitidas
por la ley 13.406 (cfr. doct. esta Alzada causa P-1121-MP2 ‘Fisco c. Herrera’,
sent. de 12-11-2009, entre otras).

De tal modo, habiendo mediado negativa de deuda al momento de contestar
la intimacién de pago, la indefensién pregonada por el apremiado en cuanto a la
imposibilidad de conocer los conceptos tributarios por los cuales se lo pretende
ejecutar resulta fehacientemente acreditada, y por tal razon, estimo que -en
esta parcela- la excepcion de inhabilidad del titulo ejecutivo (...) opuesta por el
demandado debe prosperar”.

23 CCAMdP causa P-807-BB1 “Ferreteria Argentina S.R.L.”, del
26/02/2009, expresé: “En la especie, el coejecutado (...) al blandir la defensa
de inhabilidad de titulo a fs. 65/66, lo hace argumentando su falta de legitima-
cién pasiva para ser demandado en forma personal por el cobro compulsivo de
impuestos supuestamente adeudados por Ferreteria Argentina S.R.L. ‘ante la
evidente inconstitucionalidad de las normas que invoca el Fisco como funda-
mento de la responsabilidad personal que [le] asigna’.

Asi, en el sub examine, la admisién o rechazo de la defensa articulada no
depende de la palmaria constataciéon por los jueces de circunstancias fdcticas
que permitan formar conviccién en cuanto a que no pesa sobre el apremiado
obligacién de responder por el tributo exigido (v.g. transferencia del dominio
anterior al devengamiento del tributo; formal y previa baja como contribuyen-
te del impuesto, cese definitivo de la actividad gravada con anterioridad a los
periodos fiscales exigidos; entre otros posibles supuestos), sino que la desvin-
culaciéon procesal pretendida -articulada mediante el planteo de inhabilidad
de titulo- exige de una actividad jurisdiccional que largamente excede aquella
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b. Pago documentado

El pago ante las entidades crediticias seleccionadas por la
Administraciéon es el mecanismo usual tanto para cancelar
impuestos como para acreditar tal circunstancia y, por ende,
resulta contrario al deber de lealtad exigir al contribuyen-
te mayores recaudos para justificar su cumplimiento (conf.
argto. S.C.B.A. causa Ac. 85.553 “Rossiter”, sent. de 21-III-
2004). (Sent. del 11-11-2008 causa P-348-BB1).

Asimismo, si bien el pago parcial no esta previsto como ex-
cepcidn puede ser opuesto, debiendo descontarse los periodos

pagos.
c. Prescripcion

Respecto de los articulos del Cédigo Fiscal que legislan acer-
ca del instituto de la prescripcion, la Execma. Camara de Ape-
lacion en lo Contencioso Administrativo con asiento en Mar
del Plata expreso: “...es necesario tener presente, como punto
de partida, la doctrina sentada tanto por la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion en la denominada causa ‘Filcrosa S.A’
(Fallos, 326:3899) como por la Suprema Corte de Justicia de la
Provincia de Buenos Aires (causa C. 81.253 ‘Cooperativa Pro-
vision Almaceneros Minoristas de Punta Alta’, sent. del 30-V-
2007, entre otras) -invocada por los recurrentes en sus libelos

faena -como bien lo puso de resalto el Fisco en su responde de fs. 104/108- al
importar adentrarse en un proceso intelectivo diverso, como lo es la compro-
bacién de una repulsa constitucional de las normas fiscales locales que fijan
la responsabilidad tributaria del excepcionante, respecto de una deuda fiscal
imputada a otro sujeto apremiado -Sociedad de Responsabilidad Limitada- el
que ni siquiera opuso excepciones a la pretension del ejecutante (cfr. Apartado
Tercero de los ‘Autos y Vistos’ de la sentencia apelada). En suma, la hipétesis
excepcional de admisibilidad de este tipo de defensas depende de que el tema
constitucional sea susceptible de resolverse con las constancias del expediente
o sin necesidad de mayores despliegues probatorios (arg. doct. Excma. CAmara
de Apelacion en lo Civil y Comercial del Depto. Judicial San Martin, Sala I in
re ‘Fisco de la Provincia de Buenos Aires c. Credi Paz S.A. s. Apremio’, sent. del
04-12-2003), lo que no acontece en autos”.
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recursivos-, en cuanto reconocieron que en virtud de lo norma-
do por el art. 75 inc. 12° de la Constitucion Nacional es potes-
tad del legislador nacional -facultado a dictar los Cédigos de
fondo- regular los aspectos sustanciales del régimen general de
las obligaciones y -en consecuencia- sus modos de extincion, es-
tando vedado a las jurisdicciones locales dictar reglas incompa-
tibles con las consagradas en aquellos codigos, correspondiendo
recordar también que la obligatoriedad de acatamiento de la
doctrina emergente de tales precedentes por parte de los tri-
bunales inferiores ha sido consagrada por la Corte Suprema de
la Nacion (in re ‘Casa Casmma S.R.L.’, sent. del 26-03-2009),
fallo -este ultimo- donde el Superior Tribunal nacional reiterd
los fundamentos dados en el fallo ‘Filcrosa’, siendo ésta, por lo
tanto, la Gltima opinién jurisdiccional en la materia que mere-
ce deferencia [cfr. doct. esta Camara causas P-1074-BB1 ‘Pata-
gonia Motors S.A., sent. del 15-1X-2009; P-1598-MP1 ‘Capiel’,
sent. del 9-11-2010; P-1756-BB1 ‘Calabr¢’, sent. del 04-V-2010].

Queda claro entonces que es el Estado Nacional quien os-
tenta la potestad de regular lo concerniente al vinculo obliga-
cional entre acreedores y deudores (art. 75 inc. 12° de la Const.
Nac.), siendo la fijaciéon del plazo de prescripcién de las obli-
gaciones, el modo de computarlo y las causales de suspension
e interrupcion -entre otros aspectos- facetas diversas de aque-
lla misma facultad, por lo que, conforme la regla de jerarquia
normativa establecida en el art. 31 de la Constitucién Nacio-
nal, los Estados provinciales deben adecuar su regulaciéon a
las pautas establecidas en el Codigo Civil (causa P-2146-MP2,
Sent. del 7/12/2010, ‘Fisco de la Provincia de Buenos Aires c/
Tio Juan SRL y otros s/Apremio Provincial’)”.

Asimismo, ha entendido que la declaracién de inconstitu-
cionalidad de las normas del Cédigo Fiscal citadas, se justi-
fica cuando su aplicacion importe un indebido alongamiento
de los plazos de prescripcion consagrados en el Cédigo Civil
(Conf. causa P-1890-BB1 CCAMdP “Expreso Interfrio S.A.” y
P-2531-BB1 CCAMdP “Fioriti Garaban S.R.L.”).

En relaciéon con la multa ha sefialado que el Cédigo Fiscal
establece un lapso Ginico y comun para determinar los incum-
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plimientos e imponer las consecuentes multas, término idénti-
co para reclamar judicialmente su pago, cuyo dies a quo (igual
para el ejercicio de la prerrogativa sancionatoria y para el co-
bro judicial de la sancién pecuniaria) resulta previo a que las
multas se tornen judicialmente exigibles, desde que el contri-
buyente recién se encuentra en mora para el cumplimiento de
la sancidon econémica una vez transcurridos quince (15) dias
desde que adquiri6 firmeza la resolucién administrativa que
las impuso [cfr. arts. 3956 del Cédigo Civil y 59 del Cédigo
Fiscal -t.o. 1999-]. (cfr. CCAMdP P-3962-BB1 “Scoppettuolo”,
sent. del 12-1X-2013).

Asimismo, aseverd que el punto de inicio para computar el
plazo de prescripcion en cuestion establecido en el art. 120 del
Codigo Fiscal (t.o. 1999) -actual art. 157, t.o. 2011-, es el 1° de
enero siguiente al afno en el cual tuvo lugar la conducta repro-
chada que motivo la aplicacion de las multas ejecutadas y que
ello “...no restringe los derechos acordados por el Cédigo Civil,
desde que no provoca un indebido alongamiento del término
para reclamar judicialmente el pago de las mentadas sancio-
nes pecuniarias [arg. doct. C.S.J.N. Fallos, 176:115; 180:96;
183:143; 200:444; 220:202; 226:727; 227:100; 268:544; 276:401;
284:319; 285:209; 301:709; 304:163; 316:2182 y 326:3899]” (fa-
llos citados por la CCAMdP en la causa P-3962-BB1 “Scop-
pettuolo”, sent. del 12-1X-2013).

d. Litispendencia

En este punto es importante destacar que conforme tiene
dicho la jurisprudencia no existe litispendencia alli donde uno
de los procesos es de ejecucion y el otro es de conocimiento ple-
no. Es decir que la pretensién anulatoria contra el acto admi-
nistrativo que le brinda sustento a los titulos ejecutivos resul-
ta escindible de su proceso de ejecucion -juicio de apremio- 4,

24  SCBA B 72197 “Fisco de la Provincia de Buenos Aires c¢/Clinica y
Maternidad del Sagrado Corazon y otros, Medisis - UTE y otros s/Apremio pro-
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e. Pendencia de recurso

El Cédigo Fiscal establece dos tipos de recursos contra las
resoluciones dictadas por la Autoridad de Aplicacién en uso de
las atribuciones conferidas por los arts. 39 bis y 50 del Cédigo
Fiscal: a) el de reconsideraciéon y, b) el de apelaciéon ante el
Tribunal Fiscal (conf. CCAMdP causa P-1396-AZ1 “Della Ma-
ggiora”, sent. de 27-VIII-2009); ambos remedios con distintos
requisitos de admisibilidad (v. arts. 107 y 109 del C. Fiscal),
aunque con idénticos efectos en cuanto a la obligacion de pago,
esto es, su suspension. Por ello la presentacion de alguno de
estos recursos sirve para fundar la excepcién en analisis 2°.

8. Cuestiones curiosas

En el proceso de apremio se presentan particularidades que
muchas veces requieren interpretaciones flexibles del marco
procesal aplicable, ello a fin de no generar situaciones que con-
lleven una denegacién de justicia (ya sea por un formalismo

vincial. Conflicto de competencia art. 7 inc. 1°, ley 12.008” Sent. del 05/03/14.

25  CCAMAP causa P-1795-MP2 “Duch”. Sent del 11-05-2010. Expresoé:
“De tal modo, una adecuada hermenéutica del procedimiento recursivo especial
regulado en los arts. 104 y ccdtes. del Cédigo Fiscal permite concluir que la sola
interposicion del recurso de reconsideracién [o en su caso de apelacion] acarrea
la suspension de la obligacién de pago de la gabela.

Lo anterior, no importa desconocer el principio general que, recogido en el
articulo 110 del Decreto Ley 7647/70 y 130 bis del Cédigo Fiscal, asigna efica-
cia a los actos de la Administraciéon con independencia de que hubieran sido
impugnados en sede administrativa [argto. art. 98 inc. 2 del Dec. Ley 7647/70].
Empero, en la especie, existe un procedimiento recursivo especial que, contenido
en los arts. 104 y ssgtes. del Cédigo Fiscal, dispone que la sola articulacién del
remedio de reconsideracion [o de apelacion] suspende la obligacion de pago del
tributo [argto. art. 106 parrafo primero del Cédigo Fiscal, doct. esta Cadmara
causa A-628-NEO ‘Vagnini’, sent. de 19-V-2009].

Asi, interpuesto por la accionada un recurso de reconsideracién con fecha
29-10-2008, que no ha merecido tratamiento ni resolucién alguna y que posee
entidad para suspender la obligacion de pago de la deuda reclamada, no puedo
sino tener por configurada en la especie la defensa de pendencia de recurso
recogida en el art. 9 inc. g) de la ley 13.406”.
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extremo que paralice el juicio o por soluciones que no se co-
rrespondan con la verdad material del caso). Asi, s6lo a modo
de ejemplo y sin pretender agotar los supuestos, destaco:

-Teniendo en cuenta los modos normales y anormales de
terminacion del proceso (ej. sentencia de trance y remate, de-
sistimiento, allanamiento, transaccién, conciliaciéon y caduci-
dad), ;puede terminar el proceso mas de una vez 25?

-Dentro del supuesto anterior es comun que la parte actora
desista del juicio después de tener una sentencia de trance y
remate favorable con costas a la demandada. Surgen las si-
guiente incognitas: jpuede hacerlo?, ;hay que conferir trasla-
do aunque no esté presentado el demandado?, ;qué pasa con
las costas del desistimiento y con las de la sentencia?, ;pone
alguna traba el articulo 21 de la Ley 6716 respecto al levan-
tamiento de la cautelar trabada? ;y la tasa de justicia quién
la paga?

-Apremio iniciado contra “Sucesores de...”. /Se tarta de una
sociedad o de una persona fisica, es posible trabar la demanda
de esta forma? %7,

-El domicilio que figura en el anexo del Titulo Ejecutivo
;es domicilio fiscal o sélo lo es el que figura en el casillero
correspondiente del Titulo Ejecutivo? ;Puede el apoderado de-
nunciar un domicilio fiscal distinto del que surge del Titulo
Ejecutivo?

-Desestimacién in limine de excepciones ;,Cual es el alcance
de “inmediatamente dictara sentencia” la que sera inapela-
ble? ;Es apelable el despacho de desestimacion? 28,

26  CCAMAP causa “Cano” P-1693-BB1 Sent. del 04-05-2010.

27  CCASN causa 1778/2014 “Fisco de la Provincia de Buenos Aires ¢/
Sucesores de Ipharraguerre Rodolfo s/Apremio” Sent. 21-04-2014.

28  El articulo 10 de la Ley 13.406 dispone: Las excepciones deberan ser
opuestas y fundadas por el demandado en el mismo escrito en que se articulen
y acompanarse la totalidad de la prueba documental que obre en su poder y
ofrecer la restante de la que intente valerse.

El juez desestimara sin sustanciacién alguna las excepciones que no fueren
autorizadas por esta ley o que no se hubieren opuesto en forma clara y concreta,
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-Constitucién de domicilio del demandado en los estrados
del juzgado: (Existe la cédula a los estrados del juzgado o la
notificacién es ministerio ley? 2.

-En el caso de subastas: jes razonable realizar la venta for-
zosa solamente con un informe de dominio? Asimismo, si el
actor puede designar al martillero, /no deberia ser un especia-
lista que facilite el tramite de la subasta?

-En relacion con la caducidad de instancia: ;Cual es el al-
cance y apercibimiento de lo dispuesto en el articulo 19 de la
Ley 13.406 con relacién a que no se proveeran escritos que
contesten la intimacién si no se acompana la pertinente ins-
trucciéon emanada del Fiscal de Estado? 3°.

-;,Cual es el momento procesal para la regulaciéon de hono-
rarios? (Se privilegia el cobro del tributo antes que los hono-

cualquiera fuere el nombre que el ejecutado les hubiese dado e inmediatamente
dictara sentencia de trance y remate.

Esta sentencia sera inapelable.

Si las defensas opuestas fueren de puro derecho o se fundaren exclusiva-
mente en constancias del expediente judicial o no se hubiere ofrecido prueba,
previo traslado al actor, se resolverdan las mismas, sin abrir la causa a prueba.

29  El articulo 13 de la Ley 13.406 dispone: Cuando se hubieren opuesto
excepciones legitimas o se hubiere rechazado total o parcialmente la accion,
podran interponerse contra la sentencia en forma fundada y dentro de los cinco
(5) dias de notificados personalmente o por cédula, recurso de apelacién. La
actora podra apelar siempre que no se acogiera en forma integra su pretension.
El demandado que no se hubiera presentado quedara notificado ministerio ley
en los estrados del juzgado de la sentencia de trance y remate asi como de todas
las resoluciones que a posteriori se dicten en la causa.

30  El articulo 19 de la Ley 13.406 dispone: Los jueces intervinientes no
proveeran escritos en los que se desista de la accién y/o del derecho, o en los que
los apoderados fiscales respondan a la intimacién del articulo 18 bis, sin que se
acompaiie a las actuaciones la pertinente instrucciéon en tal sentido, emanada
del Fiscal de Estado o del funcionario a quien éste hubiere delegado esas atri-
buciones. Seria peor el remedio que la enfermedad, si no se puede proveer, y no
se subsana el defecto en el plazo, se podria tener por no presentado el escrito de
impulso y asi decretar la caducidad del apremio.
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rarios del apoderado fiscal? ;Cual seria la interpretacion inte-
gral de las normas involucradas? 3.

-.Hay un plazo para realizar la diligencia de intimacién de
pago? De ser asi /qué pasa cuando no se cumple?, jcual seria
la segunda diligencia valida? #2.

31  El articulo 15 de la Ley 13.406 dispone: Encontrandose firme la sen-
tencia de remate todo traslado se notificara por cédula a librar por Secretaria y
sera de dos (2) dias héabiles.

La actora procedera a practicar liquidaciéon de capital, intereses y costas.
Aprobada la liquidacién por el Juez se transferiran a la cuenta que denuncie la
actora las sumas liquidas embargadas y posteriormente se regularan honora-
rios profesionales.

Si no existieren sumas liquidas o fueren insuficientes se procedera a la
venta de los bienes embargados del deudor o a embargar nuevos bienes que
denuncie la actora conforme se prevé en los articulos 16 y siguientes.

A los fines de la venta en subasta se designara martillero al que proponga
el actor, por auto, que se notificard en la forma prevista en el articulo 133 del
Codigo Procesal Civil y Comercial. El ejecutado sélo podra recusar con causa al
martillero dentro del tercer dia de notificada su designacion.

Se exceptua de lo previsto en el presente articulo y concordantes, la eje-
cucion de sentencias de remate que hubieren sido dictadas en apremios por
créditos fiscales provenientes de tributos cuya autoridad de aplicacién sea la
Direccién Provincial de Rentas, en cuyo caso, la ejecuciéon de la sentencia podra
ser llevada a cabo, a opcién del actor, conforme lo previsto en el Codigo Fiscal
-Ley 10.397 y modificatorias-.

32  Elarticulo 24 de la Ley 13.406 dispone: Las intimaciones de pago que
deban practicarse se efectuaran en el domicilio fiscal del deudor conforme lo
preceptia la Ley 10.397.

En caso de no encontrarse por cualquier motivo al ejecutado se hara entrega
del mandamiento a quien alli se domicilie o se fijard en la puerta de acceso al
domicilio o en la general del edificio si no se permitiere su ingreso.

El plazo para llevar adelante validamente la primera diligencia de intima-
cién de pago sera de cuarenta (40) dias habiles a contar desde la traba de la
primera medida cautelar. Si intimado de pago fuera de ese plazo el contribu-
yente compareciere judicialmente se convalidara la diligencia.

De verificarse el supuesto descripto en el segundo parrafo la actora podra
optar por efectuar una nueva intimacién de pago. En tal caso cualquiera sea su
resultado se reputara al ejecutado intimado de pago el dia en que se diligencie
este segundo mandamiento optativo.

Todas las notificaciones posteriores se hardn en el domicilio constituido
procesalmente conforme a los articulos 40 o 41 del Cédigo Procesal Civil y Co-
mercial.
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-.Es realmente una buena opcién depositar en una cuenta
judicial el monto que se reclama con mas lo presupuestado y
asi solicitar el levantamiento de las cautelares?

Reiterando que la enumeracion efectuada no agota los su-
puestos posibles, destaco un caso que suele darse frecuente-
mente en la practica y que genera innumerables inconvenien-
tes a las partes, especialmente a la demandada. Me refiero
al ultimo supuesto, es decir el deposito judicial de las sumas
reclamadas con mas lo presupuestado para intereses y costas
a fin de dar por satisfecho el crédito fiscal y lograr el levan-
tamiento de las cautelares trabadas. Definitivamente no es
una buena opcidn, aunque deberia serlo. Ello toda vez que el
pago para ser valido debe ser completo, y dificilmente con ese
deposito se llegue a cubrir todos los rubros, especialmente si
ha transcurrido un plazo prolongado desde el inicio de las ac-
tuaciones. Por ello, y de no discutir la demandada la deuda re-
clamada, lo conveniente es realizar un acuerdo de pago con el
apoderado fiscal a fin de cancelar todos los rubros reclamados
-incluyendo honorarios y tasa de justicia y contribucién sobre
tasa de justicia- para lograr rapidamente el levantamiento de
las medidas cautelares trabadas.

Destaco que generalmente este tltimo camino es el menos
costoso para el contribuyente demandado, toda vez que -mas
alla del ahorro de tiempo procesal— aun en el supuesto de abo-
nar el monto maximo de honorarios, le permite obtener los
beneficios de la moratoria vigente al momento del acuerdo.

A los efectos de cualquier notificacién, de practicar embargos, de intimar
de pago o secuestros, el actor podra proponer oficiales de justicia ad hoc, quie-
nes actuaran con las atribuciones y responsabilidades de los titulares y podran
aceptar el cargo en el mismo escrito en que son propuestos, posteriormente o al
momento de retirar la cédula o el mandamiento.

Los jueces podran autorizar notificaciones por telegrama colacionado, carta
documento o cualquier otro medio fehaciente, a solicitud del actor y en este
caso, servird como suficiente prueba de la notificacién al ejecutado el recibo
especial que expida la empresa a cargo del servicio publico de correos y tele-
comunicaciones, contandose los términos a partir de la fecha consignada en el
mismo.
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Ello no obsta a que seria saludable para llegar al mismo fin
-es decir ejecucion de la sentencia, pago de las costas y levan-
tamiento de las medidas cautelares- un acceso sencillo a la
liquidacion de la deuda, tanto para el deudor, cuanto para el
acreedor, asi como para el propio Juzgado.

II1. La importancia del apremio para el fuero
contencioso administrativo

A diez anos de la puesta en marcha del fuero contencioso
administrativo no es dificil afirmar que el apremio, lejos de
significar una traba a la implementacion, gestion y consolida-
cién del fuero, devino indispensable para su funcionamiento.

En primer término y como dato objetivo destaco que el nu-
mero de causas de apremio en los juzgados contencioso ad-
ministrativo bonaerense 3* representa aproximadamente el
ochenta por ciento (80%) 3* de los juicios totales iniciados.

Asi, solamente tomando los datos parciales que brinda el
sistema INFOREC, de las trescientas treinta y tres mil se-
tecientas veinte nueve (333.729) causas iniciadas, doscientas
ochenta y tres mil seiscientas cuatro (283.604) causas son
apremios.

Esto le permiti6 al fuero tener mas empleados y funciona-
rios, hacerse conocido entre letrados y ciudadanos, requerir
infraestructura acorde al nimero de causas, entre otras cues-
tiones.

Sin lugar a dudas ese volumen de causas significa un es-
fuerzo para poder cumplir con los plazos procesales de la tota-
lidad de los juicios. Tal vez el uso correcto de lo dispuesto por
el articulo 5 de la Ley 13.406 en cuanto a que las resoluciones
de mero tramite o providencias que no causen estado pueden

33  Segun estadisticas publicadas en la pagina www.scba.gov.ar.

34 Este porcentaje varia segun el afio y el Departamento Judicial,
oscilando entre -aproximadamente- el 64% y el 93%, y el 75 % y el 95%, respec-
tivamente.
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ser suscriptas por el Secretario o Auxiliar Letrado, o la pre-
vista Secretaria de apremio, sirva de ayuda para agilizar los
tramites del proceso.

La utilizacion de modelos uniformes de demanda, despa-
chos, oficios y mandamientos, permite estandarizar el proceso
y lograr asi mejores resultados en calidad de trabajo y tiem-
pos de respuesta. Los protocolos de actuaciéon también son una
buena herramienta de gestién que facilita la tarea en procesos
masivos como el apremio.

En tal sentido, se orienta la implementacion del expediente
electrénico para el juicio de apremio provincial. El tiempo dira
cuanto beneficiara esta herramienta al proceso y a la Justicia
en su conjunto.

En segundo lugar, destaco que conforme lo dispone el ar-
ticulo 2 inc. 5 del CCA, las controversias relacionadas con la
aplicacion de tributos provinciales o municipales son compe-
tencia del fuero contencioso administrativo.

No obstante ello, si bien es cierto que la ejecucion de los
tributos provinciales es -como ha sido dicho- competencia del
fuero contencioso administrativo, no ocurre lo mismo con la
ejecucion de los tributos municipales. Es decir, la controversia
sobre la aplicacién de tributos municipales es competencia del
fuero pero la ejecucion de las deudas originadas en tales tri-
butos no lo es.

Por ello y sin entrar en el analisis del juicio ordinario poste-
rior -anterior o simultaneo- destaco que para el contribuyente
demandado es tutil que quien por ley resuelve las controver-
sias tributarias, resuelva también su ejecucion.

Es mas, creo conveniente -aunque hoy no es asi %- que
quien entiende en el apremio debe también entender en el jui-
cio donde se debata -con mayor amplitud- lo que se ejecuta por
el apremio (solucion que si consagra el art. 6 inc. 6 del CPCC).

Por eso yendo por fuera de la ley y s6lo como una idea (ob-
viamente adaptando los recursos necesarios para su adecua-

35  Conf. art. y SCBA B 72197 sent. 5/3/2014.
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do cumplimiento, entre otros personal e infraestructura), de-
berian tramitarse todos los apremios en donde el fuero con-
tencioso administrativo sea competente para entender en el
fondo del tema debatido -tributos municipales, multas, cargos
deudores, entre otros-, atento la improrrogabilidad de la com-
petencia contencioso administrativa en razon de la materia.

IV. Conclusién

Si bien aun resta mejorar en muchos aspectos, estos diez
anos de implementacion del fuero contencioso administrativo
han demostrado que es posible la gestion efectiva del proceso
de apremio, compatibilizando las garantias de los contribu-
yentes demandados y la necesidad de quien acude a la Justi-
cia para hacer efectivo el cobro de una deuda.

360



LA SUPERPOSICION DE LA POTESTAD
TRIBUTARIA EN ARGENTINA, EL
PROBLEMA DE LA DOBLE Y MULTIPLE
IMPOSICION ENTRE LOS TRES NIVELES
DE GOBIERNO: NACION, PROVINCIAS

Y MUNICIPIOS

Bruno M. ToNDINI

Sumario: I. Introduccién.- II. La doble imposicién y las formas de
divisiéon de las competencias tributarias. Aspectos teéricos y con-
ceptuales.- III. La competencia interjurisdiccional: su analisis eco-
némico para conjugar la doble imposicion.- IV. Descentralizacion
tributaria: la experiencia internacional.- V. La distribucién de las
potestades tributarias en la Constitucién Argentina.- VI. La doble
imposicién en nuestro sistema tributario, su reconocimiento por la
CSJIN desde antano y los mecanismos existentes para resolverla.
a) Ley de coparticipacion federal (LCF). b) El Pacto Fiscal Federal
para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento. ¢) Ley de convenio
multilateral (CM).- VII. El avance de los municipios en la utiliza-
cion de diferentes instrumentos tributarios.- VII. Analisis de la
jurisprudencia de la CSJN “Pan American Energy Llc. Sucursal
Argentina ¢/Chubut y Estado Nacional s/Accién declarativa”.- IX.
Conclusion

I. Introduccion

La coexistencia de Estados, sean que éstos estén en un mis-
mo o diferente nivel, con poder tributario genera la posibili-
dad de multiple imposicién. Por ello, luego de haber analizado
durante anos la situacién a nivel internacional, en el presente
trabajo me he planteado hacerlo desde el prisma interlocal.
Para iniciar, estimo pertinente hacer una breve resena de la
distribucién tributaria como introducciéon para acto seguido
avanzar sobre doble imposicién en forma conceptual, ya que
existen dos vertientes, la internacional y la local. Sin dudas,
la doble imposicién genera la necesidad de un analisis tedrico
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y conceptual de las diferentes técnicas que se pueden adoptar
para evitarla, para luego pasar a desarrollar en concreto la
distribucién de la potestad tributaria en la Constitucién Ar-
gentina.

Una de las caracteristicas del Estado federal suele ser la
preexistencia de soberania en los Estados miembros que, a
través de la Constitucién, delegaron facultades en el gobierno
federal. Desde ese punto de vista no son propiamente federa-
les, por ejemplo, los sistemas de Canada, Sudafrica o Vene-
zuela, toda vez que enumeran una lista de derechos propios
de las provincias o Estados miembros, quedando a favor del
Estado central los poderes residuales.

Nuestro régimen federal de organizacién estatal hace que
coexistan en un mismo territorio distintos planos o niveles de
gobierno: la Nacién con facultades definidas y expresas otor-
gadas por las provincias, y estas dltimas con aquellas no de-
legadas a la Nacién. Por Gltimo, los municipios, con las potes-
tades que cada una de sus respectivas provincias les asignen.
Por ello y fruto de la mencionada “coexistencia”, se encuentra
la necesidad de delimitar el alcance y contenido de las compe-
tencias y potestades de cada uno de ellos. Esta delimitacién y
distribucién de las potestades tributarias de cada nivel de go-
bierno constituye uno de los problemas de mas dificil solucién
en todo régimen federal.

Esta problematica nos lleva ademas a desarrollar un capi-
tulo en el cual se desande la distribucién del poder entre Na-
cién y provincias, un acapite que es la razéon ultima de nuestra
trabajo, que es la posibilidad de doble imposicion tributaria
entre las provincias y los municipios. Por ello, nos adentrare-
mos en la potestad tributaria municipal, adelantando que hoy
en dia no esta en discusién si en la Republica Argentina los
municipios estan juridicamente habilitados para establecer
impuestos, sino que su 6bice gira en torno a que los mismos no
incurran en superposiciones con las potestades del gobierno
federal o provincial.

Tampoco podemos excluir la importancia del presente y
su relacién con el aspecto financiero que en nuestro pais fue
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puesto de manifiesto por los Constituyentes de 1853 en la or-
ganizacion del Estado Argentino.

Esta misma motivaciéon se observa en la actualidad, ya
que son escasas las jurisdicciones provinciales que superan
su sostenimiento financiero con recursos propios en general y
tributarios, lo cual implica, sin dudas, un efecto dominé en la
afectacién y consecuentes dificultades que tienen las unidades
inferiores que son los municipios.

Senala MAcON que la critica a la debilidad de los siste-
mas provinciales y municipales actuales es sin duda correcta
(Macon, 2003:2). Por ejemplo, recurriendo a las comparacio-
nes cuantificadas, las provincias argentinas autofinancian
menos del 40% de sus gastos, como promedio ponderado, con
gran dispersion. Algunas provincias con menos del 10%, es
decir, su sistema tributario es practicamente inexistente.
Ciertamente hay sistemas fiscales federales en los cuales la
autofinanciacién -en términos absolutos- es menor que en la
Argentina. Asi ocurre en México y en Venezuela, por ejemplo.
Pero ambos paises son menos descentralizados en el gasto.
En los paises federales con similar nivel de descentralizacion
del gasto que Argentina, por ejemplo Brasil y Estados Uni-
dos, los niveles inferiores de gobierno tienen mayor grado de
autofinanciacion.

A medida que los servicios brindados por las comunas
fueron aumentando (coincidimos con GAMMACURTA, 2012:2),
en paralelo se crearon tasas municipales con la intenciéon
de financiar esos gastos. En la actualidad, en los municipios
del pais hay mas de 130 tasas diferentes, con un promedio
de unas 20 por distrito, segin se desprende de un infor-
me realizado por el Instituto Argentino de Analisis Fiscal
(IARAF). Esta situacidén repercute en un incremento de la
presion fiscal sobre los contribuyentes, y pone de manifiesto
la necesidad de retomar la dilatada discusiéon por la copar-
ticipacion, algo que para muchos jefes comunales ya resulta
impostergable.
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II. La doble imposicion y las formas de division de
las competencias tributarias. Aspectos teoricos
y conceptuales

La condena a toda tributacién multiple ha sido general-
mente aceptada, sefiala SORONDO, aunque no siempre han
sido expuestas con suficiente claridad las razones en que se
basa tal condena (SoroNDO, 2000:1). Existe un extenso niime-
ro de trabajos sobre las maneras de evitar la doble imposi-
cién y refinados procesos y procedimientos técnicos han sido
recomendados o puestos en juego para lograr tal resultado.
Tales trabajos han tenido por obvia la respuesta al proble-
ma. La doble tributacién es mala por ser simplemente doble
tributacién. Sin embargo el criterio de condenaciéon absolu-
to e indiscriminado, ha sufrido ciertas modificaciones ante
elaboraciones mas cuidadosas del problema. Segin BLocH y
HEILEMANN, “es dudoso que la superposicién de impuestos de
varias autoridades gubernamentales se considere perjudicial
por si misma y es aun mas dudoso todavia que sea siempre
restrictiva del comercio internacional” (BLocH y HEILEMANN,
1946:1158).

La doble imposicién se presenta cuando el mismo destina-
tario legal tributario es gravado dos o mas veces por el mismo
hecho imponible, en el mismo periodo de tiempo y por parte
de dos 0 mas sujetos con poder tributario (VILLEGAS, 1996:44).

Dentro de las diferentes divisiones de este concepto se en-
cuentran, por un lado, la doble imposicién internacional, y por
el otro, la doble imposicién interna. Las principales diferen-
cias entre ambas resultan de los sujetos activos intervinientes
y las ramas del Derecho que abordan sus relaciones en forma
consecuente.

La doble imposicion internacional sugiere inmediatamen-
te la idea de a) dos Estados con personalidad juridica en el
orden internacional que imponen; b) un mismo impuesto co-
brado por cada uno de ellos; ¢) sobre un mismo hecho imponi-
ble. Todo ello regulado por el Derecho Internacional. Los dos
ultimos elementos son comunes a la doble imposicién interna.
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Por ello, son de profunda utilidad los estudios realizados en
el ambito internacional a la hora de desarrollar las diferentes
técnicas para evitarla, dado que surgen de una misma necesi-
dad, la necesidad de lograr una coordinacién fiscal, politica y
financiera entre los diferentes niveles de Estado, de manera
que puedan lograr un ejercicio razonable de las potestades tri-
butarias que sustentan.

Senalan CHIrico, BasiLE y CHicoLINO, que la doctrina ha
desarrollado varios sistemas para solucionar este problema y
lograr una coordinaciéon financiera eficiente, entre las que se
pueden nombrar (CHIrIcO, BaSILE y CHIcOLINO, 2012:2):

1. La separacion de fuentes, sistema por el cual se reserva a
cada nivel de gobierno fuentes determinadas de recursos para
ser explotadas.

2. La concurrencia de fuentes, en el que todos los niveles de
gobierno pueden gravar las mismas fuentes tributarias, aun
aplicando sistemas legales independientes. Este sistema tien-
de a plantear problemas de superposiciéon impositiva, doble o
multiple imposicién, y hace necesaria la adopciéon de medidas
que eviten o minimicen tales efectos.

3. El sistema de cuotas adicionales o suplementarias, que
permite que un nivel dicte libremente la norma que establece
el tributo, dejando que otro nivel gubernamental -inferior o
superior- aplique alicuotas suplementarias a ese tributo re-
caudado por el otro nivel, para lo que normalmente se esta-
blecen topes.

4. Las asignaciones, subvenciones o transferencias, meca-
nismos en los cuales, por ejemplo, la recaudacion la realiza el
nivel nacional superior, y asigna parte de ella a niveles infe-
riores, o -a la inversa- recauda el nivel inferior y asigna parte
de ella a niveles superiores, pudiendo estas asignaciones ser
condicionadas a la prestacion de ciertos servicios o funciones,
o no estar sujetas a condicionamientos.

5. Los sistemas de créditos fiscales, que se verifican cuan-
do un nivel computa como pago a cuenta de un tributo pro-
pio el pago que el sujeto haya hecho de un tributo de otro
nivel.
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6. Los sistemas de deduccién fiscal, que consisten en que
un nivel permita deducir de la base imponible de sus tribu-
tos importes que el sujeto haya abonado por tributos de otro
nivel.

Ninguno de estos métodos se aplica en forma pura y ex-
clusiva, siendo lo mas habitual la existencia de sistemas de
coordinacién fiscales que toman elementos de varios de ellos.
Los métodos de mayor relevancia, al menos por su aplicaciéon
practica en nuestro pais, son los de separacién de fuentes, con-
currencia de fuentes y el de coparticipacion.

II1. La competencia interjurisdiccional: su analisis
economico para conjugar la doble imposicion

Desde un punto de vista econémico, la competencia inter-
jurisdiccional -u “horizontal” en la terminologia de LOWESTEIN-
entre distintos niveles de gobierno conduce a una asignacién
eficiente de los recursos (Porto, 2003: 349).

Tanto en la formulacion de TIEBOUT como en la escuela de la
Public Choice, donde destacan STIEGLER, BucHANAN, TULLOCK y
BECKER, entre otros, la competencia interjurisdiccional es vi-
sualizada como un mecanismo que promueve la asignaciéon
eficiente de los recursos, al tiempo que constituye un freno o
control significativo a la concentracion discrecional del poder
estatal (BucHANAN y TULLOCK, 1995:122).

El objetivo de la escuela de la Public Choice es ofrecer una
teoria econdomica de la politica, extendiendo la idea formulada
por Gary BECKER de la unidad del comportamiento humano, de
donde las personas que participan en los procesos de decision
colectiva (votantes, politicos, etc.) son las mismas personas
que intervienen en el mercado.

Los electores premiaran o castigaran a una autoridad reeli-
giéndola segin evalien su actitud y eficiencia administrativa
y seran al mismo tiempo mas responsables de sus propias de-
cisiones. Desde otro punto de vista, la eficiencia se ve favoreci-
da en tanto cada comunidad elegira el esquema ingreso-gasto
mas conveniente (MERcADO PAcHECO, 1994:133).
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También el denominado “teorema de la descentralizacién”
de OATES pretende demostrar que con iguales costos para los
distintos niveles de gobierno, el suministro de un bien publi-
co por los gobiernos subnacionales promueve una mayor efi-
ciencia del gasto publico, puesto que permite un mayor ajuste
entre las preferencias de los consumidores y las cantidades
ofrecidas de dicho bien. En este sentido y en ausencia de eco-
nomias de escala por la existencia de costos distintos, dicho
teorema permitiria decidir sobre las competencias y los recur-
sos que le corresponderia a cada nivel de gobierno conforme al
criterio de optimizacién de PARETO (AGHON, 1996:49).

La competencia interjurisdiccional puede generar un sis-
tema de asignacién eficiente pero inequitativo. Es en este
ambito donde cobra su dimension el principio de subsidia-
riedad fiscal, que puede explicitarse como un correctivo de
externalidades mediante la aplicacion de determinados
principios y, principalmente, a través de las transferencias
desde los niveles superiores de gobierno. El principio de
subsidiariedad del Estado, entendido como aquel en que el
Estado sdlo debe asumir aquéllas actividades que la acti-
vidad privada no pueda prestar, se traslada a la subsidia-
riedad fiscal entendiendo que el Estado central (en nuestro
caso el gobierno federal) sélo debe atender las prestaciones
que no puedan atenderse a nivel de las unidades politicas
menores. Recomienda que la provisiéon de un bien publico
local sea hecha por el nivel de gobierno mas cercano posible
a las respectivas comunidades y, en esencia, postula que
corresponde al nivel central de gobierno brindar lo que el
nivel subnacional no puede otorgar.

IV. Descentralizacion tributaria: la experiencia
internacional

La experiencia internacional muestra alternativas que
son afectadas por los componentes politicos, histéricos y cul-
turales de cada sociedad. Normalmente los gobiernos nacio-
nales retienen las funciones que afectan a la comunidad en
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su conjunto, como la seguridad, relaciones internacionales,
preservacion del orden interno, politicas macroeconémicas,
ete.

El analisis de ejemplos extranjeros no podra darnos la solu-
cién ideal, sino elementos para guiarnos en nuestra eleccion,
la que estara condicionada por otros factores.

Canadad

En este pais la Constitucién marca los lineamientos de la
estructura tributaria. El gobierno federal tiene la facultad de
recaudar por cualquier modo o sistema de imposicién, mien-
tras las provincias s6lo pueden hacer uso de la imposicion di-
recta dentro de sus jurisdicciones.

Canada tiene instrumentado un sistema de transferencias
intergubernamentales de recursos, que articula las necesida-
des de las provincias en su conjunto, y las de aquellas con
menor capacidad fiscal en particular. Estas transferencias con
realizadas mediante convenios o arreglos fiscales entre el go-
bierno federal y los provinciales.

Australia

Tiene un sistema de federacion centralizada, donde el go-
bierno federal concentra alrededor del 80% de los recursos,
mientras que los Estados realizan el 50% de los gastos. Tiene
una completa separacién impositiva, con control del gobierno
central de toda fuente tributaria lucrativa. En esta forma, los
impuestos a las rentas, de personas fisicas o sociedades, las
sisas, el impuesto a las ventas y los aranceles aduaneros son
del gobierno central. Los Estados retienen el impuesto sobre
los salarios, inmobiliario, de sellos y las patentes automoto-
res. Sin embargo, desde 1976 los Estados han tenido el dere-
cho (como en Canad4) de imponer sus propios impuestos a la
renta en forma de cuotas suplementarias del impuesto fede-
ral, actuando el gobierno central como agente recaudador. El
desbalance vertical que produce este sistema es solucionado
por transferencias, que pueden ser generales o especificas, co-
rrientes o de capital.
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Estados Unidos

Tiene una federaciéon de 50 Estados, el distrito de Columbia
y Puerto Rico, y alrededor de 10.000 unidades gubernamenta-
les municipales.

La distribucién del poder fiscal fue muy discutida al co-
mienzo de la federacion entre los que proponian un gobierno
central fuerte y los partidarios de una gran descentralizacion.
En la Constitucién no se limitaron las funciones del gobierno
central, pero se establecieron facultades para crear impues-
tos. En los cuadros siguientes se muestra la composicion de
las funciones de Gastos y Fuentes de Ingresos al afno 1995

Gastos
Gobierno Federal Estados y Municipios
Defensa Nacional 28% Educacion 42%
Programas de accién so- | 37% Vialidad 7%

cial (ancianidad, desocu-
pacion, salud, etc.)

Intereses 14% Bienestar Social 14%

Otros: (educacién cultu- | 21% | Seguridad y otros | 37%
ra, recursos naturales,

investigacion, etc.)

Recursos
Gobierno Federal Estados y Municipios
Impuesto a las ganan- 45% Otros ingresos 29%

cias (p. fisicas)

Imp. a las ganancias 13% Impuesto a las 21%
(sociedades) ventas
Contribuciones sociales | 36% Impuesto a la 18%
propiedad
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Otros impuestos 6% Subsidios federa- | 18%
les

Ganancias (pers. | 12%
fisicas)

Ganancias (socie- | 2%
dades)

Como se puede observar, se aplica el uso de la misma
base impositiva por parte de multiples jurisdicciones (GAcio,
2003:5).

El impuesto a las ganancias de personas fisicas se recauda
en la mayoria de los Estados (s6lo 7 no lo cobran) definiendo
sus propias bases impositivas, aunque tienden a ser similares
a las del gobierno federal. El impuesto federal permite deducir
los estaduales de su propia base, para reducir las diferencias
entre los Estados. Muchos gobiernos municipales gravan con
un impuesto a las ganancias en forma de carga social a los
ingresos de los no residentes. El impuesto a las ventas mino-
ristas se recauda en 46 Estados, a tasas de hasta el 8%.

V. La distribucion de las potestades tributarias
en la Constitucion Argentina

Nuestra Carta Magna establece respecto de las competen-
cias tributarias y la armonizacién de los distintos métodos de
coordinacién, una combinaciéon entre los métodos de concu-
rrencia, separacion y coparticipacion tributaria.

La Constitucion Nacional (CN) en su articulo 1 determi-
na la forma representativa, republicana y federal de gobierno
para la Naciéon Argentina. El federalismo, asi constitucional-
mente establecido, faculta a los Estados provinciales a -entre
otras cosas- establecer sus propios impuestos y a disponer los
medios necesarios para asegurar su autonomia econdmica,
ello atento lo establecido por los arts. 121 y 125 de la misma.
Esta coexistencia de multiples potestades tributarias a distin-
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tos niveles de gobierno deja un amplio campo a la concurren-
cia y superposicion de las mismas.

La distribucién de competencias tributarias entre las dis-
tintas esferas de poder en nuestro régimen federal de gobier-
no se encuentra reglada por el articulo 75, incisos 1) y 2), de
nuestra Constitucion Nacional.

El inciso primero del mencionado articulo atribuye con
caracter exclusivo y excluyente a la Nacién, y en forma per-
manente, los tributos relacionados con el comercio exterior,
es decir, el establecimiento de los derechos de importacion y
exportaciéon y la legislaciéon en materia aduanera. Esta dis-
posicién se complementa con lo establecido en los articulos 9
a 12 y 75, inciso 13), de nuestra Suprema Norma Federal. El
segundo deslinda competencias respecto de tributos internos,
tanto directos como indirectos.

Resulta inexorable, en primer lugar, aclarar a qué se refie-
re nuestra Ley Suprema cuando habla de contribuciones di-
rectas e indirectas, de manera de comprender acabadamente
cuales son los tributos a que hace referencia y evitar asi erro-
res en la exégesis normativa.

Podria decirse validamente que en el contexto en que nues-
tra Constituciéon fue sancionada, esta clasificacién diferia se-
gun el punto de vista abordado para su analisis. Desde un
punto de vista administrativo, el analisis se circunscribia a
la inclusién o no del contribuyente en los padrones del Fisco.
Desde un punto de vista economico, a la posibilidad de tras-
lacién del tributo, resultando asi tributos directos aquellos
que recaian directamente sobre el sujeto de derecho, aquel a
quien el legislador tuvo en mira a la hora de determinar el
hecho imponible, y que no resultaban capaces de ser trasla-
dados. Los tributos indirectos, por su parte, eran entendidos
como aquellos que finalmente incidian sobre el contribuyente
de facto, pues una vez que el tributo percutia sobre el contri-
buyente de jure, éste lo trasladaba, siendo el contribuyente
de hecho quien en definitiva terminaba soportando el peso
economico del gravamen. No obstante ello, con el transcurrir
del tiempo estos criterios han ido mutando, siendo hoy am-
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pliamente aceptada la doctrina que distingue a los tributos en
directos o indirectos en funcién de la manifestacién de capaci-
dad contributiva sobre la cual recae. Seguin esta teoria, seran
tributos directos aquellos que recaen sobre manifestaciones
inmediatas de capacidad contributiva, es decir, los tributos a
la renta o el patrimonio. Por el contrario, seran tributos indi-
rectos aquellos que recaen sobre manifestaciones mediatas de
capacidad contributiva, como ser, el consumo, la produccién,
la venta de bienes.

Hoy, por reconocimiento expreso a partir de la reforma
constitucional de 1994, cristalizando la inteligencia que a sus
preceptos le habia otorgado nuestro Tribunal Supremo en el
precedente “Sociedad Andénima Mataldi Simén Limitada c/
Provincia de Buenos Aires” !, el inciso 2) del mencionado arti-
culo atribuye, entonces, en forma concurrente entre Nacién y
provincias, y con caracter permanente, el establecimiento de
contribuciones indirectas. Asimismo, dispone que en ciertas
circunstancias excepcionales en las que la defensa, seguridad
comun y bienestar general del Estado lo exijan, el Congreso
Nacional podra imponer contribuciones directas por tiempo
determinado y en forma proporcional en todo el territorio de
la Nacion.

Tenemos, entonces, el siguiente esquema de deslinde de
competencias tributarias:

I - Nacién:

* En forma exclusiva, excluyente y con caracter permanen-
te, el establecimiento de tributos aduaneros.

* En forma concurrente con las provincias y con caracter
permanente, el establecimiento de tributos internos indirec-
tos.

* Con caracter transitorio y en situaciones excepcionales, el
establecimiento de tributos internos directos.

II - Provincias:

1 Fallos, 149:260 (1 “Sociedad An6nima Mataldi Simén Limitada c/Pro-
vincia de Buenos Aires’-CSJN-1927).
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* En forma exclusiva y con caracter permanente, el estable-
cimiento de tributos internos directos.

* En forma concurrente con la Nacién y con caracter perma-
nente, el establecimiento de tributos internos indirectos.

La CN nada dice respecto de las potestades tributarias mu-
nicipales en lo que a regulacion especifica se refiere, pero si
les reconoce -aunque al menos indirectamente- dicha potes-
tad, cuando en el inciso 30) del articulo 75 dispone que estos
“conservaran” dicha facultad en tanto no interfieran con la
finalidad especifica federal. No obstante esta ausencia de re-
gulacién especifica en la materia, en un todo de acuerdo con lo
prescripto por los articulos 5 y 123 deja librado a lo que cada
Constituciéon provincial establezca respecto de su régimen
municipal. Junto a estas disposiciones constitucionales de
atribucién de competencias, nuestra Maxima Norma contiene
también algunas otras que, si bien no se refieren estrictamen-
te a la materia tributaria, delimitan el ejercicio de las compe-
tencias provinciales y municipales; éstas son las contenidas
en los incisos 12), 13), 18) y 30) del mencionado articulo 75.

Atento a la asignacién de competencias que hace la CN en
lo que respecta a sistemas de coordinacién financiera federal,
ésta adopta un método combinado, utilizando, asi, la separa-
cién de fuentes en los tributos al comercio exterior -otorgados
de manera exclusiva al gobierno federal- y el método de concu-
rrencia de fuentes para los tributos internos, tanto indirectos
como directos, siendo esta concurrencia de caracter excepcio-
nal y temporal tratandose de estos ultimos, pues la facultad
de la Naciéon en la legislacion y establecimiento de tributos
directos emergera cuando se den todos y cada uno de los requi-
sitos contenidos en nuestra Carta Fundamental.

Si bien esto es lo que dicta la CN, muchas veces la realidad
no se condice con el deber ser. En la practica, los tributos in-
directos mas importantes, llamese impuesto al valor agregado
(IVA) e impuestos internos, son legislados y recaudados exclu-
sivamente por la Nacién, y la “excepcionalidad” en la legisla-
cién y recaudacion de tributos directos por parte de la Nacion,
cuya titularidad en principio es de las provincias, se ha con-
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vertido en “regularidad” en virtud de las sucesivas prorrogas,
como es el caso del impuesto a las ganancias 2 o el impuesto
sobre los bienes personales, avanzando asi sobre el terreno de
las contribuciones directas bajo el pretexto de la emergencia y
la transitoriedad.

Las provincias, por su parte, lejos de detener esta extralimi-
tacion de la Nacion en el ejercicio de su potestad tributaria, par-
ticipan en el producido de estas contribuciones directas junto
a las indirectas por medio de la coparticipacion federal, tercer
sistema de coordinacion financiera que integra este mecanismo
combinado de distribucién de potestades tributarias, que obtu-
vo reconocimiento constitucional con la reforma de 1994.

VI. La doble imposicion en nuestro sistema
tributario, su reconocimiento por la CSJN
desde antano y los mecanismos existentes
para resolverla

La coexistencia de multiples potestades tributarias a dis-
tintos niveles de gobierno deja un amplio campo a la concu-
rrencia y superposicion de las mismas.

Senala CHIAPPERO que nuestra Corte Suprema de Justicia
viene advirtiendo desde ya hace largo tiempo sobre los peli-
gros y asimetrias que puede acarrear esta superposicion tri-
butaria proveniente del ejercicio de facultades concurrentes,
derivada de la arquitectura constitucional y la consecuente
necesidad de coordinacion (CHIAPPERO, 2013:1).

En el precedente ya mencionado “Sociedad Anénima Matal-
di Simé6n Limitada” sefialé que “no obstante el arménico equi-
librio que doctrinariamente supone el funcionamiento regular
de las dos soberanias, nacional y provincial, en sus actuaciones
respectivas dentro del sistema rentistico de la Constitucion,
no puede desconocerse que su régimen efectivo determina una

2 Recordamos que se encuentra vigente en forma ininterrumpida bajo
distintas denominaciones desde el afio 1932.
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doble imposicién de gravamenes con la que se afectan en de-
terminadas circunstancias importantes intereses econémicos y
se originan conflictos de jurisdicciones fiscales que no siempre
es dado dirimir con la eficacia debida. De alli la constante re-
quisicién colectiva traducida en multiples estudios y proyectos
tendientes a la modificacion o mejor aplicacion del sistema ren-
tistico, iniciativas que abarcan desde la reforma de la Consti-
tucion hasta la nacionalizacién de los impuestos en cuanto a su
percepcion, a base de coparticipaciones proporcionales y equita-
tivas entre la Nacion y los Estados Federales”.

Concurrencia que la CSJN se ha encargado constantemen-
te de reconocer ®. En tal sentido, cabe destacar que nuestro
Maximo Tribunal ha reconocido que la multiple imposicién en
si misma no es inconstitucional en la medida en que cada uno
de los distintos tributos haya sido creado por entes politicos
con facultades establecidas al efecto.

Con la reforma constitucional nacional del afo 94, como ya
mencionamos existe una superposiciéon de potestades tributa-
rias, pero ello no implica inconstitucionalidad por si misma.
Numerosos fallos de la Corte avalan este criterio; dijo nuestro
Maximo Tribunal: “La duplicidad que resulta del ejercicio de
facultades impositivas diferentes no limitadas por disposicién
constitucional alguna no causa la invalidez del impuesto” *;
“Las provincias gozan de la facultad de crear impuestos y de
elegir la materia imponible, sin mas limites que los estableci-
dos en la Constitucién Nacional, entre los cuales no se halla la
existencia de un impuesto nacional analogo, si éste constitucio-
nalmente no tiene el caracter de exclusivo” %; “La superposicion
de impuestos nacionales y provinciales no comporta, por si sola,
violacién constitucional, la que existiria si uno de los grava-
menes estuviera fuera de los limites de la potestad fiscal de la

3 Fallo “Financiera y Comercial Nidera SA c¢/Prov. de Ente Rios” -CSJN-
C 11/5/1972.

4 “Bodegas y Vifiedos San Carlos SA ¢/Prov. de San Juan” -CSJN- 1939.
5 “Boffi, Leopoldo L. ¢c/Provincia de Buenos Aires” -CSJN- 1948.
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autoridad que lo establecid. Pero entonces la habria no por el
hecho de la coexistencia, sino por la transgresién de las normas
constitucionales que determinan el ambito de las respectivas
facultades impositivas de la Nacién y las provincias” ©.

Ante la concurrencia de fuentes de financiamiento de orden
constitucional, con el objetivo de mitigar sus consecuencias, la
CSJN admiti6 la autolimitacion de las provincias a partir de
leyes unilaterales -como, por ejemplo, lo fuera la ley 12.143
de impuesto a las ventas, mediante la cual se participaba a
las provincias el producido de este impuesto- o por medio de
leyes-convenio.

Ello fue asi, incluso aun antes de la constitucionalizacion
de la coparticipacién federal mediante la reforma de 1994,
en la causa “Madariaga Anchorena, Carlos Juan”, en la cual
considerd: “El ordenamiento vigente en el pais admite que las
provincias puedan restringir convencionalmente el ejercicio
de sus poderes impositivos mediante acuerdos entre si y con
la Nacién” 7.

En el ejercicio de esta facultad de autolimitacién por par-
te de las provincias con la aquiescencia del Estado Nacional,
bajo la forma de leyes convenio, se dictaron los siguientes:

- la ley de coparticipacion federal de impuestos.

- el Pacto Fiscal Federal para el Empleo, la Producciéon y el
Crecimiento, en busca de evitar la superposicion vertical de
tributos en el orden nacional, provincial y municipal;

- el Convenio Multilateral de 1977, de 1déntica estructura-
cién pero con ausencia de la Nacion, se trata de atemperar la
superposicion horizontal.

a) Ley de coparticipacion federal (LCF)

Sus origenes se remontan al ano 1935, con la sanciéon por
parte del Congreso de la Nacion de la ley de unificacion de im-

6 “Varsavsky, Leon c¢/Prov. de Buenos Aires” -CSJN- 1951.
7 “Madariaga Anchorena, Carlos Juan” -CSJN- 1958.
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puestos internos, en esos momentos aplicados por las provin-
cias en una Unica etapa, la manufacturera, lo que generaba
discusiones en torno a su constitucionalidad, pues actuaban
como verdaderas aduanas interiores. Luego de su reemplazo,
sanciones de nuevas disposiciones se fueron acumulando a la
misma y que participaban otros tributos y sucesivas deroga-
ciones y dictado de nuevas normas, se llego a dictar el actual
régimen, regulado por las disposiciones de la ley 23.548.

La misma constituye lo que la doctrina denominé elemen-
to de coordinacién vertical, dado que regula la relacion fis-
cal que existe entre los distintos niveles de gobierno (Estado
Nacional, Estados provinciales, Estados municipales), que
rigen en nuestro pais. Dicha norma legal coordina la impo-
sicién indirecta entre la Nacion y las provincias y establece
mecanismos que regulan los tributos provinciales para evi-
tar la superposicion de la materia imponible reservada para
la Nacién, y el modo en que los tributos coparticipables seran
distribuidos entre el Estado Nacional y las provincias con-
cordantes.

Se reserva para los Estados provinciales la potestad de im-
plementar, administrar, fiscalizar y recaudar los impuestos
provinciales sobre la propiedad inmobiliaria; sobre los ingre-
sos brutos; sobre la propiedad, radicacion, circulacién o trans-
ferencia de automoviles; de sellos y transmisiéon gratuita de
bienes, con las salvedades que menciona en su articulo 9 la
LCF. Cabe destacar que el caracter de “transitorio” que se la
asigna a la ley 23.548 (rasgo que surge de su propia letra),
aun no ha sido subsanado con un nuevo régimen de coparti-
cipacién que se entenderia como definitivo, a pesar de haber
transcurrido sobradamente el plazo estipulado en el articulo
75, inciso 2) de la CN (sancionada en 1994) para que tal hecho
suceda.

Las provincias adherentes a este régimen deben hacerlo a
través de una ley especifica de aceptacion, la cual debe dispo-
ner que cada provincia “...se obliga a no aplicar por siy a que
los organismos administrativos y municipales de su jurisdic-
cién, sean o no autarquicos, no apliquen gravamenes locales
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analogos a los nacionales distribuidos por la LCF...” 8. Este es
el punto central del régimen de coordinacion tributaria entre
Nacién, provincias y municipios, que establece a la “analogia”
como elemento fundamental a la hora de determinar la ca-
pacidad de legislar en materia tributaria. Sera, entonces, la
determinacion del alcance del término “analogia” la que nos
permitira delimitar la potestad tributaria que poseen provin-
cias y municipios, pues la ley 23.548 en ningiin momento otor-
ga precision de lo que este término comprende.

Fue con el dictado de la ley 14.788 que se incluyé al concep-
to “analogia” en forma expresa, inclusién que se mantiene en
la redaccién del régimen vigente. Dino JARACH, en oportunidad
de redactar el anteproyecto de ley de unificacion y distribu-
ciéon de impuestos considero, respecto de la analogia, que “sin
perjuicio de la valoracién de las circunstancias particulares
de cada caso, se entendera que los impuestos locales son ana-
logos a los nacionales unificados cuando se verifique alguna
de las siguientes hipétesis: definiciones sustancialmente coin-
cidentes de los hechos imponibles o definiciones mas amplias
que comprendan los hechos imponibles de los impuestos na-
cionales 0 mas restringidas que estén comprendidas en éstos,
aunque se adopten diferentes bases de medicién; a pesar de
una diferente definicion de los hechos imponibles, adopcién de
bases de medicidén sustancialmente iguales. No sera relevante
para desechar la analogia la circunstancia de que no coincidan
los contribuyentes o responsables de los impuestos, siempre
que exista coincidencia substancial, total o parcial, de hechos
imponibles o bases de mediciéon” (JARACH, 1966:183).

La Comisiéon Federal de Impuestos, se expidi6 a este res-
pecto en la resolucion del comité ejecutivo 142/1997, posterior-
mente confirmada por resolucién plenaria 60/1998, aclarando
que la analogia debe buscarse en torno a aquellos elementos
sustanciales, sin que sea indispensable que esa analogia con-
figure una “identidad estricta”. Dejé en claro, en el caso sub

8 Art. 9, inc. B), ley 23.548.
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examine, que pueden presentarse diferencias en la base impo-
nible que no obstan a su existencia, si los elementos en torno
de los cuales se da por configurada ésta resultan esenciales,
como en el caso lo es que un mismo sujeto tribute dos veces so-
bre el mismo hecho. Es decir que un tributo no necesariamen-
te debe ser estrictamente idéntico a uno nacional coparticipa-
ble para caer dentro de la calificacion de analogia, sino, por
el contrario, resultara suficiente con que recaiga sobre todo o
parte de la materia imponible que grave un tributo nacional
para que ésta se dé por configurada. Esta posicion habia sido
sostenida con anterioridad por nuestro Maximo Tribunal en la
causa “Aerolineas Argentinas Sociedad del Estado ¢/Provincia
de Buenos Aires” ?, en la cual, por no estar contemplada la
incidencia del impuesto sobre los ingresos brutos en el precio
oficial del billete aéreo y siendo absorbido integramente por la
actora, éste no resultaba susceptible de traslacién, hecho que,
sumado a que la contribuyente se encontraba sujeta al im-
puesto a las ganancias a nivel nacional, convertia al primero
en un tributo analogo a uno nacional coparticipable.

En busca de esa analogia, deberan compararse los hechos
generadores de tributos locales, los que aun en ausencia de co-
rrespondencia estricta deberan resultar diversos a los ya cap-
tados a nivel nacional, excluyéndose del anilisis a las tasas
retributivas de servicios efectivamente prestados. Respecto de
estas ultimas, correspondera indagar sobre su verdadera na-
turaleza juridica; recordemos que la naturaleza de un tributo
dependera de sus elementos estructurantes, especialmente de
su hecho generador, independientemente del nomen iuris uti-
lizado por el legislador.

Senala Macon que la diferencia entre doble imposicion y
analogia es que aparentemente el concepto de ésta es mas res-
trictivo que el de aquélla. Pero a veces no es asi. Puede ilus-

9 Fallo “Aerolineas Argentinas Sociedad del Estado c. Provincia de
Buenos Aires”, CSJN, 3/11/1986. Publicado en Fallos, 308:2153 y en revista
Impuestos XLLV-A-201, Editorial La Ley.
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trarse esta ultima afirmacién examinando el caso peruano. La
legislaciéon tributaria peruana solia contener un impuesto na-
cional a la diferencia entre activos y pasivos de las empresas.
Una disposicién expresa eximia los bienes inmuebles de ser
computados en el activo porque éstos estaban gravados por
niveles municipales inferiores por el impuesto inmobiliario,
entendiendo que con ello se evitaba la doble imposicién. En la
Republica Argentina, en cambio, pudo existir un impuesto de
ese tipo, sin excluir los inmuebles y manteniendo el impuesto
inmobiliario porque la nocién vigente es la prohibicion de ana-
logia. Un impuesto al capital de empresas incluia las propie-
dades, pero no es analogo al impuesto inmobiliario. La nocién
de analogia ha generado discusion, por ejemplo agrega, ya que
puede sostenerse que el impuesto a los ingresos brutos de las
provincias es analogo al impuesto al valor agregado nacional.
Obviamente, es facil concluir que no son iguales, pero quiza
sean analogos porque en ambos casos el monto de las ventas o
ingresos esta gravado, aunque en el impuesto al valor agrega-
do la imposicién esta atenuada por el crédito fiscal.

b) El Pacto Fiscal Federal para el Empleo, la Produccion y
el Crecimiento

El 12/8/1993, mediante el decreto 1807 de necesidad y ur-
gencia, se suscribi6 este Pacto entre el Gobierno Nacional y
las provincias, el que pretendia, mediante una reestructura-
cién del sistema fiscal, la derogacién o adecuacién de algunos
tributos, la desregulaciéon de determinadas actividades y la
reforma del Estado a nivel provincial, lograr una inserciéon en
condiciones competitivas en los mercados internacionales.

Este tipo de acuerdos se caracteriza por el otorgamiento de
concesiones reciprocas entre las partes, en el caso, Nacion y
provincias. Los gobernadores de las provincias adheridas se
comprometieron, entre otras medidas y con el fin de lograr
el crecimiento de la economia nacional y la reactivaciéon de
las economias regionales, a derogar los impuestos provincia-
les especificos, como asi también promover la derogacion de
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tasas municipales que recaigan sobre los mismos hechos im-
ponibles, que graven la transferencia de combustibles, gas,
energia eléctrica y servicios sanitarios, excepto los destinados
a uso doméstico. Respecto de tasas municipales en general, se
comprometian a la derogacién de todas aquellas que no cons-
tituyan retribucion a servicios efectivamente prestados, como
también de aquellas que excedan el costo que derive de su
prestacion.

Esto incorpora nuevas premisas a lo ya prescripto por la
ley de coparticipacién federal. Por un lado, y aun cuando no
resultara analogo a algiin impuesto sujeto a las disposiciones
de la ley 23.548, las provincias autolimitaron su facultad de
aplicar impuestos sobre la transferencia de estos productos,
motivacion que se explica en el impacto que sobre la actividad
econémica genera la aplicacién de este tipo de tributos, cuan-
do la finalidad del Pacto consistia en la reduccién del costo
argentino que permitiera forjar una economia mas competiti-
va. Respecto de tasas retributivas de servicios, expresamente
excluidas del analisis de analogia por disposiciones de la ley
de coparticipacion federal, las provincias se comprometieron
a restringir la aplicacién por sus municipios cuando recaigan,
en lo que a este trabajo interesa, sobre la transferencia de
combustibles y gas. Ademas, se fijaron los requisitos de efec-
tiva prestaciéon y adecuacion al costo de los servicios, lo que
deja entrever el abuso que por parte de los gobiernos locales
se venia haciendo con la utilizacion de esta especie tributaria.

c¢) Ley de convenio multilateral (CM)

La ley de convenio multilateral de 1977 constituye la ter-
cera y ultima herramienta de coordinacién tributaria en la
Argentina.

La doctrina la ha definido como un elemento de coordina-
cion horizontal, dado que dicha ley esta orientada a evitar las
dobles o multiples imposiciones entre las mismas provincias,
y a acotar las potestades tributarias de cada una de las ju-
risdicciones a la base imponible que se genera en su ambito.
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La ley de CM fija el mecanismo de distribucion de la materia
imponible entre las diferentes provincias que lo suscribieron,
cuando la misma es generada en mas de una jurisdiccién pro-
vincial.

VII. El avance de los municipios en la utilizacion
de diferentes instrumentos tributarios

Si1 decimos que el municipio puede establecer tasas y contri-
buciones especiales, no hay duda, y todas las opiniones estan
de acuerdo. La pregunta que sigue es si puede crear impues-
tos.

La repuesta a esta pregunta se encuentra en las faculta-
des que por medio de la Constitucion provincial, la provincia
asigna a los municipios. Dentro del marco normativo provin-
cial, encontramos como norma fundamental la Constitucién
provincial, que es en donde se define el alcance y contenido de
la autonomia municipal. Al tratar el régimen municipal esta-
blece entre otras cosas con qué facultades cuenta el municipio.
Luego vamos a tener dos tipos de municipios. Los que cuentan
con Carta Organica y los que no cuentan con Carta Organica.
Estos dltimos, o sea los que no cuentan con Carta Organica,
se rigen por lo establecido en la Ley Organica de Municipios
dictada por la Legislatura provincial.

Los municipios que cuentan con autonomia plena, es decir
que tienen autonomia institucional, son los que tienen su pro-
pia Carta Organica, que viene a ser la Constitucién Munici-
pal. Siempre estas Cartas Organicas estan de acuerdo a las fa-
cultades o potestades otorgadas en la Constitucién provincial,
que viene a ser la norma fundamental para nuestro analisis.

Senala Sosa que en el articulo 188 de la Constitucién de
la Provincia de Cérdoba se indica cuales son las fuentes de
recursos con que cuenta el municipio. Primeramente debemos
mencionar lo indicado en el inciso 2) que establece como fuen-
te de recurso, lo que viene siendo de un conocimiento general,
es decir la facultad del cobro de tasas, que es el concepto mas
difundido como competencia municipal. También incluye el
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concepto de precios, derechos, patentes y contribuciones por
mejoras. El inciso 3) menciona la clasica coparticipacion pro-
vincial y federal, con una caracteristica particular, que es el
poner un piso por el cual ésta no puede ser inferior al 20%, y
a ser distribuidos en base al principio de proporcionalidad y
redistribucion solidaria. Se debe resaltar, por su importancia
y trascendencia, lo establecido en el inciso 1) que claramente
indica “los impuestos municipales”, que respeten los princi-
pios constitucionales de la tributacion y la armonizacién con
el régimen impositivo provincial y federal. Se puede concluir,
que para los municipios de la Provincia de Cérdoba, los mis-
mos gozan de facultad tributaria amplia, estandole permitido
establecer los impuestos que consideren necesarios para la
prestacion de los servicios que le corresponde, con la condicién
de mantener la armonia con el régimen impositivo provincial
y federal (Sosa, 2007:1).

La Provincia de Santa Fe cuenta con una Constitucion pro-
vincial que data del ano 1962; en la misma no se encuentra
reconocida la autonomia municipal, la cual resulta una exi-
gencia, a partir de la Constitucion Nacional del ano 1994. No
obstante y al igual que en el resto del pais, no se encuentran
limitaciones para el cobro de tasas y contribuciones especiales.
En cuanto a los tributos que puede cobrar el municipio, el arti-
culo 107 de la Constituciéon de la Provincia de Santa Fe dispo-
ne que sus municipios pueden recaudar libremente las tasas
y contribuciones que establezcan en su jurisdiccién. También
tienen participacion en los gravamenes directos e indirectos
que recaude la Provincia. O sea la clasica coparticipaciéon de
impuestos. Lo que no se menciona, y por lo tanto no se otorga,
es la potestad para crear impuestos municipales. En la ley
2756 Organica de Municipios de la Provincia de Santa Fe, se
reconoce facultades mas amplias en materia tributaria, per-
mitiendo incluso el cobro de impuestos, reconociendo también
independencia en el ejercicio de sus funciones. Esto significa
que para la prestacién de los servicios propios del municipio,
la eleccidon de los recursos a establecer es facultad del mismo,
siempre sujeto a las limitaciones, primeramente de la Carta
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Organica Municipal, y de otras normas del Derecho positivo,
como ejemplo la Ley de Coparticipacion Federal que contiene
limitaciones en cuanto a los tributos a regir en las provincias y
municipios. La ley de la Provincia de Santa Fe 2756, Organica
de Municipalidades, en su articulo 48 establece un detalle de
la materia tributaria, efectuando una amplia descripcién de
los impuestos, tasas, derechos, contribuciones y rentas mu-
nicipales, indicando al final del articulo que la clasificacién
contenida es de caracter enunciativo y no limita facultades a
las municipalidades para crear recursos y nuevas rentas.

La nueva Constitucion de la Provincia de Tucuman sancio-
nada el 06/06/2006, reconoce la autonomia y fija las potesta-
des tributarias municipales. Si bien requiere de una ley que
contemple los cambios efectuados, e indique como se llevara a
cabo el proceso para el dictado por parte de los municipios de
sus Cartas Organicas, las facultades tributarias estan otorga-
das. En el articulo 135 de la Constitucién de la Provincia de
Tucuman, se establece cuales son los recursos con que pueden
contar los municipios. Realmente es amplia la facultad en ma-
teria tributaria, que al igual que en la Provincia de Cérdoba,
se determina como condicién la de armonizar con los sistemas
tributarios provinciales y nacionales. Hasta tanto se vayan
desarrollando estas etapas, se encuentra vigente la ley pro-
vincial 5529 conocida como Ley Organica de Municipios vigen-
te desde el 05/09/1983. En la misma se indica de una manera
meramente enunciativa una serie de impuestos, tasas, dere-
chos, y otras denominaciones que establezcan las ordenanzas
acorde a las necesidades municipales. Esto no limita que el
municipio pueda establecer otras rentas que sean de caracter
municipal. Se indica como limite de esta facultad la Constitu-
cién provincial.

En el caso de la Provincia de Buenos Aires, mas alla de
la libertad para establecer tasas, en ocasiones los municipios
disponen nuevas imposiciones para compensar la merma de
los recursos provenientes de la coparticipacién nacional y
provincial. Los jefes comunales bonaerenses aspiran a ser los
agentes de cobro de impuestos locales, los que ahora les vuel-
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ven via coparticipacién de impuestos provinciales. Por caso,
en el ano 2003 la Provincia transfirié a las comunas el cobro
de la patentes para automoéviles de mas de 10 afios, pero se-
gun admiten en algunos municipios esto “no es una fuente de
financiacion importante para los recursos municipales”. Otro
impuesto cuyo cobro también fue municipalizado es el Inmobi-
liario Rural, pero por obvias razones solamente tiene impacto
en los distritos del interior bonaerense.

Ademas de la doble imposiciéon que se advierte entre algu-
nos impuestos provinciales y tasas locales, el informe de IA-
RAF advierte sobre un aspecto preocupante, que es la super-
posicion de tasas “ya que hay actividades que se encuentran
gravadas por varias tasas al mismo tiempo”. Segun el releva-
miento de JARAF en los 100 municipios mas grandes del pais
en cuanto a poblacién, en un 70% de estas comunas una de las
tasas mas significativas como lo es la de Seguridad e Higiene
se cobra sobre la facturacién, o sea que la base imponible es la
misma que la utilizada para el cobro de Ingresos Brutos, con
lo cual se genera una doble imposicion.

Otro ejemplo de esta situacion son los servicios publicos
que, ademas de la Tasa de Seguridad e Higiene, deben pagar,
en algunos casos, la de inspeccion del suministro de energia
eléctrica o del gas natural (que también se suele cobrar como
un porcentaje de los ingresos). Ademas de los inconvenientes
que esto acarrea para las empresas, resulta indudable que el
costo lo termina abonando el consumidor final, por el traslado
hacia las tarifas.

Citamos a titulo 1lustrativo, el fallo dictado el 24 de noviem-
bre de 2009 por la Camara en lo Contencioso Administrativo
con asiento en San Nicolas en “KEH Gas S.A. ¢/ Municipali-
dad de Pergamino s/Pretensién anulatoria” en la cual desecha
los agravios de la empresa vinculados en primer término a
que la Tasa de Seguridad e Higiene grava las ventas brutas
netas de IVA y no el computo de las compras para disminuir
la base imponible para la aplicacién de la Tasa y la acusaciéon
de doble imposicion, cuando se toma para la determinacion de
las tasas municipales la misma base imponible que para los

385



Miguel H. E. Oroz -Director-

Impuestos de Ingresos Brutos, cayendo en una base de incons-
titucionalidad.

Para ello apela a lo “...senalado por Mirta L. Garcia y Ger-
man Krivokapich (en ‘Poder Tributario Municipal’, en ‘De-
recho Tributario Provincial y Municipal’, Enrique G. Bulit
Goni (coordinador), Ad Hoc, Bs. As., 2002, paginas 180 y ss.):
‘Luego, los municipios de provincia, establecen la base impo-
nible para determinar el quantum del tributo. Al respecto,
poco a poco los municipios van adoptando en forma mayori-
taria la aplicacion del principio de capacidad contributiva, y
por tal motivo la base imponible estara constituida por los
ingresos brutos devengados durante el periodo fiscal por el
ejercicio de la actividad gravada (p. ej., art. 23 de la Orde-
nanza Fiscal de la Municipalidad de Quilmes, provincia de
Buenos Aires).- Este viene ocurriendo con la modernizacién
de las legislaciones municipales, que en reiteradas oportuni-
dades se observa que adolecen de dinamismo, y responden a
los viejos principios de la tributacion. (...).- Lo mismo ocurre
con la Tasa por Inspeccién de Seguridad e Higiene. Antes se
la cobraba mayoritariamente utilizando como base imponible
al personal ocupado o los metros cuadrados o los metros ctubi-
cos del establecimiento. En tiempos de desocupacion crecien-
te y galopante, se me hace cuanto menos antipatico cobrar
el tributo sobre la base del personal ocupado, cuando una
légica y dinamica técnica legislativa -también la municipal-
debe promover e incentivar la creacion de empleo. (...).- En
cambio, la base imponible constituida por los ingresos brutos
del contribuyente resulta una manifestacién razonable de su
capacidad contributiva. (...) han definido a la capacidad con-
tributiva como aquel ‘principio constitucional implicito que
sirve a un doble propdsito: de un lado, como presupuesto le-
gitimador de la distribucién del gasto publico; de otro, como
limite material al ejercicio de la potestad tributaria’ (citando
a Alberto Tarsitano, en ‘Estudios de derecho constitucional
tributario. Homenaje a Juan Carlos Luqut’, coordinado por
Horacio A. Garcia Belsunce, Depalma, Bs. As., 1994, pagina
303)...”7.
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VIII. Analisis de la jurisprudencia de la CSJN
“Pan American Energy Llc. Sucursal Argentina
c/Chubut y Estado Nacional
s/Accion declarativa”

En fallo de fecha 19/6/2012, el Maximo Tribunal hizo lugar
a la demanda presentada por la empresa contra la Provincia
del Chubut, a los fines de cuestionar una ley local reguladora
de un “fondo especial para la atencién de usuarios carencia-
dos de servicios de energia eléctrica” por el término de cinco
meses, la cual establece que se gravara con noventa centavos
de peso cada Mw/h a consumidores de energia eléctrica en el
ambito provincial, cuyos consumos sean iguales o superiores
a 2.500 Mw/h1°,

La empresa basa su reclamo a la ley provincial por dos ra-
zones:

1. Analogia: considera que es inconstitucional el gravamen
local ya que guarda sustancial analogia con el impuesto al va-
lor agregado y, por lo tanto, no cumple con las restricciones
asumidas por la Provincia al adherir a la LCF, que impide
la creacién de gravamenes locales analogos a los nacionales,
es decir, que les esta vedado a las provincias gravar con un
tributo (excepto tasas con contraprestacién de un servicio)
las materias imponibles sujetas a impuestos nacionales. En
el presente caso, es la venta de energia eléctrica la que cons-
tituye la materia imponible en el caso del IVA, que a su vez
resulta alcanzada a través del consumo por el gravamen local
en cuestion.

2. Estabilidad fiscal: alega que la mencionada ley local afec-
ta la garantia de estabilidad fiscal establecida en el articulo
56, inciso a), de la ley 17.319 de hidrocarburos:

10  Ver el comentario que sobre el mismo realizan en “Concepto de ‘doble
imposicién’ vedado por el sistema de coparticipacion federal. Interpretacién ar-
monica de la Corte Suprema”, PAuLETTI, Edelmiro Tomas y PAuLETTI, Gustavo,
publicado en: DJ 19/09/2012, 27.
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“Los permisos de explotacion y concesiones de exploracién
de hidrocarburos tendran a su cargo el pago de todos los tri-
butos provinciales y municipales existentes al momento de
la adjudicacién, pero que no podran ser gravados con nuevos
tributos ni con aumentos sobre los existentes, salvo el caso
de las tasas que retribuyan servicios, las contribuciones de
mejoras, o los aumentos generales de impuestos”. Dicha ga-
rantia se ve afectada -en este caso-, plantea, porque durante
la concesién se procedid a gravar materia imponible a través
de la creacion de un gravamen que no existia al comienzo de
la explotacién.

El Fisco sostuvo que la norma provincial es legitima y que
fue sancionada con el objetivo de crear un fondo transitorio
para evitar los cortes de energia eléctrica de los usuarios mas
empobrecidos. Niega la existencia de analogia entre el im-
puesto al valor agregado y el fondo especial, ya que el primero
es trasladable, afecta el consumo en general, admite crédito
fiscal y es proporcional; en cambio el gravamen local grava un
consumo especifico, no tiene ni genera crédito fiscal y ademas
se aplica sélo en la etapa final. Adicionalmente agrega que el
importe que debe pagar la compania no representa un dafo
para ella, con relacién a los ingresos que obtiene por los pro-
ductos que comercializa.

Por dltimo, concluye que no se afecta la garantia de esta-
bilidad fiscal senalada porque ésta es de emergencia y transi-
toria, y se trata de un tributo general sobre los grandes con-
sumidores de electricidad, con independencia de la actividad
que realicen.

La CSJN concluye que debe ser privado de validez el articu-
lo 3 de la ley (Chubut) 4845, por el principio de supremacia fe-
deral establecido en el articulo 31 de la Constitucién Nacional,
dando lugar a la demanda presentada por la empresa contra
la Provincia del Chubut, haciendo suyo parte del dictamen de
la Procuradora General de la Nacion (PGN), en tres puntos:

a) Entiende que la analogia no pretende una completa
identidad de hechos imponibles o bases, sino una coincidencia
“sustancial” y cita la opinién del maestro Dino JARACH sobre la
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analogia entre impuestos que ya mencionaramos y acto segui-
do expresa que “...Tal criterio explica que el propio legislador
dejase fuera del ambito de la prohibicién de analogia, aunque
circunscriptos a materias concretas y a reglas mas o menos
estrictas, los impuestos sobre la propiedad inmueble, sobre la
propiedad automotor, sobre los ingresos brutos, de sellos y a la
transmisién gratuita de bienes (tercer parrafo, in fine, inciso
b, del articulo 9 de la ley de coparticipacién)”’. Por aplicacion
del este criterio, cabe concluir en que en el régimen fiscal sub
examine el tributo local impugnado guarda “sustancial analo-
gia” con el IVA.

b) en el analisis concreto de esta “sustancial analogia”,
compard los hechos imponibles de ambos gravamenes, sos-
teniendo que son tributos que gravan el consumo, aunque el
IVA tiene un aspecto material y subjetivo mas amplio que el
tributo local aqui cuestionado: el hecho imponible del impues-
to al valor agregado es la venta de energia eléctrica efectuada
por un sujeto pasivo y por su parte, en el caso del tributo lo-
cal, el hecho imponible se configura a través del consumo de
energia eléctrica, en cuanto supera los 2.500 Mw/h dentro del
territorio de la Provincia, por lo que ambos tributos gravan el
consumo. Es decir, la adquisicion de la energia eléctrica por la
actora aparece gravada asi doblemente.

c) senala expresamente la improcedencia de legislar por
la Provincia del modo en que lo hace sobre aspectos expresa-
mente vedados por la ley de coparticipacion federal, y que el
Estado local ha consentido (arg. Fallos, 331:2178), por medio
de la norma de adhesiéon a la ley-convenio, como también en
el compromiso adquirido, al suscribir el Pacto Federal para el
Empleo, la Produccion y el Crecimiento, del 12 de agosto de
1993. Los Estados parte de ese Pacto acordaron derogar los
impuestos provinciales especificos que graven la transferen-
cia -entre otros objetos- de energia eléctrica, excepto que se
trate de transferencias destinadas a uso doméstico. Tal supre-
sién asi convenida resulta operativa de pleno derecho (Fallos,
322:1781, considerando 5) y, en tanto dicho Pacto no sea de-
nunciado por alguna de las partes, implica el mantenimiento
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de la situacién acordada e impide el establecimiento de un
tributo como el que aqui se cuestiona.

IX. Conclusion

El desarrollo del presente trabajo, nos permite concluir que
nuestro llamado federalismo o sistema federal esta en las nor-
mas, pero no en la realidad. Resulta que a la hora del gasto
somos federales con las provincias, pero al momento de recau-
dar el mayor esfuerzo lo realiza la Nacién. Somos un pais cos-
mopolita y universal, somos tierra de ideas y oportunidades
para todos, para la mezcla mas variada de teorias politicas y
econdémicas.

Desde principios de los afios '80 se inicié un traspaso hacia
las provincias de funciones vinculadas al area social. En 1991
el 48 % del gasto total correspondi6 al gobierno federal, 39, 5%
a los gobiernos provinciales y 12,5 % a los gobiernos munici-
pales. En cambio los ingresos fueron de 81,9 %, 14 % y 4,1 %,
respectivamente.

En materia de coordinacion tributaria e impositiva, lo que
se ha dado es el “pactismo” (modo formal de la concertacion)
de la ley convenio 23.548 y los “pactos fiscales” de 1992 y 1993,
establecidos para evitar la superposicién y garantizar la ar-
monizacion tributaria, de manera explicita, y para compensar
los desajustes financieros de todos los niveles (por exceso de
gasto o defecto de administracién tributaria), de manera im-
plicita.

Es decir que en nuestro pais el proceso de “desfederaliza-
ci6on” no pudo ser revertido a través de una estricta coordi-
nacioén fiscal sino, en todo caso, moderado en sus graves con-
secuencias institucionales a través de la concertacion en el
ejercicio de las facultades tributarias constitucionales. Pero
es que, ademas, en nuestro pais nunca se asumio, por todos los
niveles de gobierno, el sentido propio de un régimen federal: la
libertad con responsabilidad.

Habria que profundizar la materia y el debate del Derecho
Tributario interestatal, tal como ha dicho Dino JARACH:
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“Una materia propia de cualquier Estado, pero de mas en-
vergadura en los Estados federales y en los unitarios cuando
fuese mayor la descentralizacién de las funciones, es el con-
junto de normas que gobiernan la distribucion del poder fiscal
-0 sea, de las facultades impositivas- entre los entes publicos
ubicados en los diferentes niveles de gobierno, a los efectos de
asegurar la asignacion éptima de los recursos totales y de los
gastos de inversién o corriente; de lograr una solucién mas
apta en el reparto de dichas facultades, en funcién redistri-
buidora de los ingresos sin menoscabo de la equidad con res-
pecto a aquellos que sufran las consecuencias negativas de la
redistribucién; de promover el desarrollo econémico y social
del pais; ...evitando las dobles imposiciones y promoviendo la
pacifica convivencia del Estado Nacional, las provincias y los
municipios...” (JARACH, Dino, Finanzas Publicas, esbozo de una
Teoria General, Ed. Cangallo, 1978).

Por otra parte se podran analizar proyectos de reforma de
las Administraciones Tributarias provinciales con asistencia
técnica por parte de la Nacion, Organismos Internacionales,
Afip o del Organismo Fiscal Federal, e intercambio de infor-
macién sobre base de datos y evasion detectada entre la Na-
cion, las provincias y los municipios.

Es necesario un sinceramiento a nivel politico, econémico
y académico avalado por estadisticas que demuestren a cien-
cia cierta la eficiencia recaudatoria de las provincias y de la
Nacién misma, como asimismo tener muy en cuenta los meca-
nismos de solidaridad de la Nacion con las provincias, y meca-
nismos justos de redistribucion de recursos a través de indices
de poblacién, educacién, riquezas, pobreza, supervivencia, etc.

Adherimos a lo sefialado por CHIAPPERO en cuanto que pro-
vincias y municipios no se encuentran absolutamente despo-
jados de la posibilidad de establecer impuestos, sino que de-
beran aplicarlos sobre aquellas materias imponibles que no
se encuentren ya sujetas a algun tributo nacional copartici-
pado (CHiaPPERO, 2013:3). Todas estas manifestaciones capta-
das ya por algtin otro impuesto nacional coparticipable (vgr.,
impuesto a las ganancias, a la ganancia minima presunta, a
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la transferencia de bienes inmuebles, al valor agregado, a los
consumos especificos, entre otros), hacen que tanto provincias
como municipios vean esquilmadas sus alternativas de cobrar
impuestos. Su poder tributario queda practicamente circuns-
cripto a la imposicién de tasas retributivas de servicios -expre-
samente excluidas por la norma- y contribuciones especiales,
las que, por su naturaleza, no poseen un hecho imponible ana-
logo a uno nacional coparticipable. Sin embargo, en la practica
se vienen utilizando ciertas figuras que, ocultas bajo el ropaje
de tasas o contribuciones especiales, esconden verdaderos im-
puestos, pretendiendo de esta manera sustraerse de las limi-
taciones que les fueron impuestas desde el orden superior.

Ahora bien, uno puede preguntarse como pueden financiar-
se los municipios con tasas y precios, si prestan algunos servi-
cios gratuitos o subsidiados. No es que las tasas y los precios
deban cubrir s6lo y exactamente el costo. A veces hay diferen-
cias negativas y positivas. Pero si tienen servicios gratuitos
importantes, como los hospitales, por ejemplo, es simplemente
imposible que las cubran con esos excedentes, si existen. Ante
ello y con razonamiento financiero apropiado, tenemos dos op-
ciones: o se aplican impuestos o se suprime la prestacién de
servicios gratuitos. Parece extremadamente drastico, pero im-
plica buscar la consistencia aritmética.

En realidad, existe una tercera alternativa que respeta la
aritmética: consiste en no aplicar impuestos, mantener los
servicios gratuitos y sustituir aquéllos por mayor coparticipa-
cién de las provincias. Eso es posible pero implica una movida
contraria a la correspondencia fiscal.

Este concepto, sefiala MACON, surgi6 a partir de escritos de
Knut WICKSELL y consistia en utilizar, para el sector publico,
algun sistema de asignacién de bienes y servicios de similar
eficacia al sistema de precios en el sistema privado (WICKSELL,
1895:72). El sustituto del sistema de precios seria el voto po-
litico, a través del cual los votantes “deciden” qué servicios se
van a ofrecer, como lo hacen los clientes, mientras pagan el
costo por un sustituto compulsivo del sistema de precios: el
principio del beneficio.
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Utilizar el principio del beneficio se volvié objeto dominan-
te de la literatura tedrica tributaria de las primeras décadas
del siglo XX, pero la literatura posterior demostré que un
comportamiento politico similar al del mercado es imposible
(ARROW, 1963:14); esa demostracién recibi6 el famoso nombre
de “teorema de la imposibilidad”. La consecuencia constructi-
va, obtenida como resultado de ello unos anos mas tarde, fue
que la especulacién que realizan los consumidores de bienes
privados -sobre la base de comparar el producto que compran
y su calidad con el precio-, en el sector publico s6lo puede ser
efectuado por los dirigentes, es decir, por los politicos (DowNs,
1957:1).

Los politicos especulan para maximizar sus votos, de la
misma manera que los consumidores lo hacen con la utilidad
de los bienes que adquieren. Cuando establecen un servicio o
un subsidio, ganan votos, pero cuando sancionan los impues-
tos destinados a pagarlos, pierden votos. Por eso es importan-
te que las provincias y las municipalidades se autofinancien
en mayor medida. Los politicos locales decidiran con cuidado
los servicios que van a ofrecer y como los van a ofrecer porque
van a tener que pagar el costo politico de financiarlos. Ello
contribuye a la eficiencia, es decir, a reducir la relaciéon costo/
servicio, poniendo el costo -en términos politicos- en cabeza de
quienes toman decisiones. Lamentablemente en las ultimas
dos décadas, el caso argentino ha destruido esta posibilidad,
dado que se ha producido un fenémeno de inversas proporcio-
nes ya que por un lado se ha crecido en la descentralizacién en
los servicios y por el otro se ha generado una fuerte centrali-
zacion en la financiacion tributaria.

Los autores especializados que trabajan con seriedad acep-
tan que no hay nada esencial en los municipios que les impida
cobrar impuestos. Existen autores para quienes, luego de la
reforma de la Constituciéon Nacional en 1994, los municipios
pueden establecer impuestos, aunque la legislacién provincial
no lo permita; asi por ejemplo lo seiiala BaistroccHI. Este au-
tor se refiere al hecho de que la Constitucion de 1853 exigia a
las provincias asegurar su régimen municipal (art. 5°), mien-
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tras que la de 1994 exige asegurar la autonomia municipal
(art. 123) (BaisTroccHI, 1996:1197). Por un estereotipo no que-
remos hacer posible la aplicacion de impuestos, Ginica alterna-
tiva racional en presencia de servicios gratuitos o subsidiados.
Muchas personas seguramente se asustan si se habla de im-
puestos municipales pero /es mejor la situaciéon actual en que
se aplican impuestos, se miente y se pleitea?

En resumen, hay sélo tres alternativas: 1) permitir la apli-
cacién de impuestos; 2) suprimir servicios gratuitos y subsi-
diados (hospitales, por ejemplo); 3) aumentar la coparticipa-
cién provincial.

La falta de correspondencia fiscal de las provincias y mu-
nicipalidades no es un problema atribuible a las instituciones
descentralizadas ni a sus dirigentes, sino basicamente a las
restricciones establecidas por la legislaciéon nacional, merced
a la influencia de articulos y libros que se resistieron al siste-
ma de concurrencia que establece la Constitucion. No es dificil
imaginar por qué. Por la notoria y conceptualmente errénea
nocién de doble imposicion vigente en gran parte de la litera-
tura especializada nacional.

BuLiT GoxI se expresa sobre el avance que ha tenido la Na-
ci6on diciendo “fue avanzando en el espectro de sus tributos,
y pocos terrenos baldios quedaron para las Provincias, en los
que plantar nuevos tributos, de alguna rentabilidad fiscal, y
que no colisionaran con aquella trama constitucional e intra-
federal” (BurLit Goxi, 2007:258).

Por ello, desde lo netamente tributario, la falta de correspon-
dencia fiscal entre lo gastado y lo recaudado, y la ilusion fiscal
que esto provoca, no es aconsejable. Ciertos tributos deben ser
recaudados por los municipios, de manera de poder mejorar su
recaudacion, y procurar el empleo eficiente de los mismos.

En muchos casos las tasas surgen como una compensacion
de la caida de recursos; detras se esconde, como ya adelantamos
al inicio del trabajo, un problema maéas grande que es todo el
régimen de coparticipacién, que torna la situaciéon similar a la
que reclaman las provincias respecto del Gobierno nacional y
que se reproduce en la relacion de aquéllas con los municipios.
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El informe de IARAF ya mencionado, establecié que un 35% del
financiamiento obtenido por los municipios relevados “corres-
ponde a recursos propios (fundamentalmente, no tributarios),
mientras que el 65% restante esta compuesto por la coparti-
cipacién y las otras transferencias corrientes y de capital que
reciben de los niveles superiores de Gobierno”. Para el caso de
los municipios bonaerenses mas grandes, los recursos propios
pueden estar en el orden del 50%, siendo mas importante la
incidencia de la coparticipacién en los distritos mas chicos.

Entonces, con la gran cantidad y heterogeneidad de tasas
que hay en la actualidad en los municipios, el sinceramiento
tributario y la discusion de la coparticipaciéon deben conjugar-
se para articular entre los tres niveles de Gobierno una salida
que permita un equilibrio entre los servicios brindados y los
recursos con los que se cuenta y evitar inequidades e inefica-
cias en el sistema tributario argentino.
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LA MATERIA TRIBUTARIA Y LA DISCUSION
DE CUESTIONES CONSTITUCIONALES.
CON ESPECIAL REFERENCIA AL PROCESO
ADMINISTRATIVO BONAERENSE

Miguel H. E. Oroz

SumArio: I. Introduccién.- I1. Superaciéon de una antigua restriccién.-
ITI. Las normas del CPA (arts. 3y 50 inc. 4).- IV. La administraciéon
frente a las normas y actos aplicativos.- V. El caso de las Ordenan-
zas Municipales y leyes provinciales tributarias.- VI. Algunos in-
convenientes con la accién originaria de inconstitucionalidad.- VII.
La pretension declarativa.- VIII. La solucion brindada en la causa
“Giorno” (CCAMdAP). Algunas consideraciones criticas.- IX. El juicio
de apremio.- X. Conclusiones

I. Introducciéon

La entrada en vigencia del nuevo cédigo procesal admi-
nistrativo en la Provincia de Buenos Aires, abri6 sustan-
cialmente la posibilidad de canalizar la discusién de cues-
tiones relativas a la materia tributaria y de la mano de ello
el planteo o la articulaciéon de agravios constitucionales, que
antiguamente estaban relegados a un andarivel procesal res-
tringido, o diferidos a un fuero ajeno al entendimiento de las
problematicas particulares que presenta el Derecho Publico
en general.

Sin embargo, tal como lo veremos seguidamente, la distor-
sién y la deformacién jurisprudencial en la interpretacién y
aplicacién de la normativa ritual en la materia, en estos pri-
meros diez afios de vigencia, generaron numerosas dificulta-
des a la hora del acceso a la jurisdiccién administrativa, tanto
al momento de establecer los alcances y en su consecuencia la
idoneidad de cada una de las pretensiones nominadas e inno-
minadas que admite el CPA, como al deslindar el campo de
actuacion y conocimiento frente a la competencia originaria
de la Suprema Corte provincial.
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La recortada proyeccién de la clausula constitucional (art.
166 de la CPBA) por via de la interpretacion legal o jurispru-
dencial que predomina en el ambito tribunalicio, provocé la
sustraccion indebida de los jueces especializados, el conoci-
miento de casos propios de la expresion formal y material de
la funcién administrativa -entre los que corresponde incluir
a las controversias relacionadas con la aplicacién y el cobro
de tributos provinciales y municipales-, pues para la configu-
racion de la contienda -seguin lo entendemos, a diferencia del
resto- no sélo debe prescindirse de la naturaleza del derecho
aplicable ! sino ademas de la condicién del sujeto portador de
una situacién juridica subjetiva de caracter activo y/o pasivo.

En tal sentido, y mas alla del analisis descriptivo que pre-
tende tener el presente trabajo, intentaremos aportar algunas
posibles soluciones fruto de la experiencia practica derivada
de la litigacion.

II. Superacion de una antigua restriccion

Una de las grandes dificultades existentes en esta mate-
ria, fue el criterio que por muchos afios mantuvo la Suprema
Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires, quien en el
ejercicio exclusivo y excluyente de la competencia en lo con-
tencioso administrativo -donde quedaban incluidas las contro-
versias portadoras de la materia tributaria-, sostuvo que no
se podian articular cuestiones constitucionales 2. En tal sen-

1 La exigencia de los arts. 2 in fine y 12 inciso 4 del CPA, en cuanto re-
quieren una relacién o situacién juridica regida por el Derecho Administrativo,
desbordan lo previsto en el art. 166 de la CPBA.

2 La doctrina mayoritaria del Tribunal, determiné la improcedencia de la
acumulacién de dicho requerimiento en la via del proceso contencioso adminis-
trativo y solamente autoriza el tratamiento de la accién de inconstitucionalidad
cuando configura un argumento coadyuvante del cuestionamiento sustancial
propio de la materia, esto es, la pretensién de “ilegitimidad”, consistente en
la conformidad de un acto con normas preexistentes. SCBA, causa B-43.990,
del 27/11/1962, “Sociedad Sassaroli Hnos. ¢/Poder Ejecutivo s/Demanda con-
tencioso administrativa”, A y S 1962-111-802; causa B-44.090, del 25/04/1967,
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tido, se senalé que “la accién contencioso administrativa y la
accion originaria de inconstitucionalidad no son susceptibles
de acumulacién, ello por cuanto su admisibilidad depende del
cumplimiento de diferentes requisitos subjetivos, son disimi-
les los procedimientos establecidos para su sustanciacion ?, y
no se entienden con la misma representaciéon del Estado” *.
Ademas se agregd que “desde antiguo se ha fijado el criterio de
que, como regla, en esta clase de juicios no es posible ventilar
cuestiones de caracter constitucional, por estricta aplicacién
de lo dispuesto en el art. 1 del Cédigo de Procedimiento de lo
Contencioso Administrativo -ley 2.961-, pues cuando el inte-
resado impugna por inconstitucionalidad una norma, no esta
invocando en su favor ningin derecho administrativo estable-
cido por una ley, un decreto, un reglamento u otra disposicion
administrativa preexistente” ®.

Sin embargo, se admitieron algunas excepciones, tal por
ejemplo cuando el litigante que las plante6 no pudo hallar en
otra via procesal un medio adecuado para su oportuno trata-
miento % s1 mediante los argumentos constitucionales se puso
en tela de juicio la interpretacién que de la ley han hecho los

“Molinos Rio de la Plata ¢/Municipalidad de Avellaneda s/Demanda contencio-
so administrativa”, en A y S 1967-1-849; causa B-45.554, del 29/12/1970, “Los
Gatos SCA c/Poder Ejecutivo s/Demanda contencioso administrativa”, en Ay S
1970-11-799, entre otros.

3 SCBA, causa B-49.158, del 22/03/1988, “General Motors Intera-
mericana Corporation c/Provincia de Buenos Aires s/Demanda Contencioso
Administrativa”, A y S 1988-1-430; causa B-50.075, del 09/05/1989, “Agrope-
cuaria Vallerga S.A.C. c¢/Provincia de Buenos Aires (Trib. Fiscal) s/Demanda
contencioso administrativa”, Ay S 1989-11-63.

4 SCBA, causa B-50.198, del 09/05/1989, “Fiscal de Estado ¢/Poder Eje-
cutivo Coadyuvante: Esso S.A. Petrolera Argentina s/Demanda contencioso
administrativa”, en Ay S 1989-11-72.

5 Conf. SCBA causa B-49.158, del 22/03/1988, “General Motors Intera-
mericana Corporation”, cit.

6 SCBA, causa B-47.507, del 06/05/1980, “de la S. de M. E., M. L. ¢/
Ejecutivo. Coadyuvante B. H. P. A. de M. E. s/Demanda contencioso adminis-
trativa”, en DJBA 119-425.
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6rganos administrativos sin cuestionarse propiamente la va-
lidez de dicha ley 7; si los referidos argumentos operan como
coadyuvantes de otros principios de Derecho Administrativo
que se sustenten 8; si las normas impugnadas ya han sido de-
claradas inconstitucionales en otros juicios, evitando de ese
modo la prolongacion innecesaria de controversias cuyo resul-
tado final es previsible °.

Ahora, si la discusion era planteada en el marco de la ac-
cién originaria de inconstitucionalidad -de neto caracter pre-
ventivo-, también existia el impedimento de acumular otras
pretensiones asociadas a la impugnacion de los actos aplicati-
vos de la norma general, todo lo cual configuraba una verdade-
ra situacién no sélo de indefensién -pues siempre se marchaba
detras de los acontecimientos, con el hecho y el perjuicio con-
sumado- sino también de dispendio de actividad jurisdiccio-
nal.

Progresivamente, las posiciones fueron cambiando. Los
efectos de la nueva doctrina se expandieron al resto de las ma-
terias. En dos causas resueltas en igual fecha, una vinculada
a un incumplimiento contractual *° y la otra a una repeticion
de sumas de dinero pagadas en concepto de tasa por visado de

7 SCBA, causa B-47.527, del 03/04/1980, “Drogueria Colén de Julio
Rebole y Cia. ¢/Municipalidad de Quilmes s/Demanda contencioso administra-
tiva”, en DJBA 118-333.

8 SCBA, causa B-48.015, del 02/10/1979, “Terraza, Juan Carlos c/Poder
Ejecutivo s/Demanda contencioso administrativa”, en Ay S 1979-111-336; causa
B-46.950, del 11/03/1980, “Delco Demetrio Eliades y Cia. SAC ¢/Municipalidad
de General Pueyrredén s/Demanda contencioso administrativa”, en Ay S 1980-
1-246.

9 SCBA, causa B-47.784, del 18/03/1980, “Ingra SRL c/Poder Ejecutivo
s/Demanda contencioso administrativa”, en DJBA 118-257.

10 SCBA, causa B-51.686, del 03/03/1998, “Cebitronic S.A. ¢/Provincia de
Buenos Aires (Ministerio de Salud) s/Demanda contencioso administrativa”.
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certificados sanitarios de animales faenados y sus derivados ',
se produjo el cambio esperado 2.

Asi, se destaco que la posibilidad de atender en el proceso
administrativo el planteo constitucional encuentra sustento
en los arts. 15y 57 de la CPBA, en orden a la aplicacion con-
creta del control de constitucionalidad en todos los procesos y
por todos los 6rganos jurisdiccionales. La circunstancia de que
la materia tal vez principal del pleito sea de indole constitu-
cional, porque se impugne como inconstitucional una ley en
la cual se fundé bien o mal el acto o hecho, no quita al pleito
caracter de contencioso administrativo. El sistema de control
de constitucionalidad difuso permite efectivizar el analisis de
compatibilidad constitucional en las causas que le correspon-
da resolver al Tribunal en razén de la materia que le ha sido
asignada. Y, en este orden, no puede dudarse de que las cues-
tiones constitucionales pueden encontrarse acompanando a
planteamientos vinculados con normativa administrativa, en
un juicio contencioso administrativo.

11 SCBA, causa B-53.450, del 03/03/1998, “Molinos Rio de la Plata S.A.
(ex Tres Cruces S.A.I.C. y F.) ¢/Municipalidad de Morén s/Demanda contencio-
so administrativa”. Criterio que ratificd, entre muchas otras, en SCBA, causa
B-59.263, del 03/12/2003, “Tonietto, Angel Domingo ¢/Provincia de Buenos Ai-
res (Ministerio de Salud) s/Demanda contencioso administrativa”.

12 Con una llamativa omisién en la cita del art. 3 del CPA, que a la fecha
de los fallos ya se encontraba publicado en el BO del 03/11/97, que si bien era
inaplicable a las causas en tramite ante la SCBA en funcién del criterio sentado
por dicho tribunal, pudo invocare para demostrar la tendencia legislativa en la
materia y justificar en otros términos su decision.

En cambio, si se invocd expresamente la existencia de la norma, en cau-
sas residuales falladas con posterioridad. Ver SCBA, causa B-55.312, del
28/03/2012, “R., R. P. contra Provincia de Buenos Aires (I.0.M.A.) s/Demanda
Contencioso administrativa” y su acumulada causa B-55.803, “R., R. P. c¢/Pro-
vincia de Buenos Aires (I.0.M.A.) s/Demanda Contencioso administrativa”, o se
la consider6 directamente aplicable en SCBA, causa B-61.815, del 30/03/2005,
“Rocco, Lucrecia ¢/Provincia de Buenos Aires (Ministerio de Economia) s/De-
manda contencioso administrativa” y causa B-58.244, del 27/02/2008, “Nazar
Anchorena, Ricardo Agustin ¢/Municipalidad de General Pueyrredén s/Deman-
da contencioso administrativa”.
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Asimismo, y por el lado de la accion originaria de incons-
titucionalidad, se profundizé la apertura del estrecho marco
cognoscitivo. Cuando la lesiéon se consumd, por mayoria se co-
menzo6 a admitir la acumulacion de otra pretension. “El recla-
mo de condena no es sino una consecuencia necesaria e ines-
cindible, en el caso, de la declaracién de inconstitucionalidad
y representa el interés juridico y patrimonial del peticionante
que persigue el reconocimiento del perjuicio ocasionado. Re-
sulta asi que se acumulan una accién principal y otra secun-
daria, siendo la primera el presupuesto necesario para la se-
gunda. Negar la posibilidad de acumulaciéon de ambas accio-
nes implicaria acoger un procedimiento simbdlico y formalista
que satisfaga un esquema formal que el legislador no desea y
el jurista repele” 13,

II1. Las normas del CPA (arts. 3 y 50 inc. 4)

Segun se desprende de la nota de elevacion de la Comision
redactora del Anteproyecto de Codigo Procesal Administrati-
vo para la Provincia de Buenos Aires, creada por el Decreto
N° 1150/96, fechada el 15/05/1997, se refiere que se contem-
pla una gran variedad de pretensiones susceptibles de arti-
cularse en el proceso administrativo, “a las cuales se anade
la posibilidad de plantear la inconstitucionalidad de actos o
normas (en correspondencia con el art. 57 de la Constitucién
Provincial) cuestiéon que habia merecido una interpretacion
limitativa que, en ocasiones, conspiraba contra la eficacia del
proceso administrativo como instrumento de tutela judicial”
(punto 3.4 in fine).

La insercién de una norma de tal naturaleza en la nueva
codificacion, solo tuvo como finalidad dejar abierta una posi-
bilidad que si bien encontraba sustento en contenidos de la

13 Conf. SCBA, causa I-1989, del 24/06/2009, “K., H. y otro. Inconstitucio-
nalidad art. 48, ley 5920. Tercero: Caja de Previsién Social para Profesionales
de la Ingenieria de la Provincia de Buenos Aires” (del voto del Dr. Negri al cual
adhirieron Kogan, Genoud, Hitters; en contra Pettigiani).
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legalidad superior, venia siendo negada por la jurisprudencia
tradicional de la Suprema Corte provincial.

El texto incluido en el Anteproyecto bajo el numeral 3, fue
literalmente reproducido en la ley 12.008 y mantenido sin al-
teraciones por las posteriores reformas (leyes 12.310, 13.101,
13.325, 13.329 y 14.437), y dispone: “Planteo y resoluciéon de
cuestiones constitucionales. La competencia contencioso ad-
ministrativa no quedara desplazada aun cuando para la re-
soluciéon del caso fuere necesario declarar la inconstituciona-
lidad de leyes, de ordenanzas municipales o de actos adminis-
trativos de alcance general o particular” 4.

En concordancia con lo expuesto, al ocuparse del contenido
de la sentencia, se proyect6 la norma que en el texto vigente se
encuentra incorporada en el art. 50 inciso 4 de CPA 1%, donde
se refiere -con una mejor técnica legislativa- que la sentencia
que hace lugar a la pretension, podra decidir la declaracién de
inconstitucionalidad de las normas o actos impugnados en el
proceso.

No obstante los cambios referenciados, que por cierto resul-
taron auspiciosos en la medida que se reflejaron normativa-
mente, las dificultades de acceso a la Jurisdicciéon en muchas
areas aun persisten, principalmente por la particular interpre-
tacion que al respecto se viene realizando en el plano jurispru-
dencial sobre la configuracion de la contienda administrativa
y el andarivel procesal adecuado para su enjuiciamiento. Con
un c6digo procesal administrativo de avanzada en muchos de
sus institutos y una Justicia administrativa descentralizada,
los problemas relativos a los recaudos de admisibilidad y a la
exclusion de vias en funcién de la naturaleza de las pretensio-
nes insinuadas, restringen sistematicamente el conocimiento

14  Una razonable interpretacion, que tenga en cuenta el contexto y la
intencioén del legislador al receptar sin cambios la propuesta del Anteproyecto
de codigo (arts. 3 y 45 inciso e), permite superar la omisiéon en la enumeracion
de otras fuentes que conforman la juridicidad.

15  Art. 45 inciso 4 del Anteproyecto de cédigo, incluido como art. 50 inciso
5 en el texto originario de la ley 12.008.
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de la materia tributaria en la medida que ésta aparece exte-
riorizada en alguna de las expresiones formales o materiales
de la funcién administrativa.

IV. La Administracion frente a las normas
y actos aplicativos inconstitucionales 6.

La interdicciéon de indole legal y jurisprudencial para que la
Administracion declare la inconstitucionalidad de las normas
aplicables a un caso concreto, genera un escenario -no muchas
veces propicio- 7 para que la resolucién de tales aspectos de la
contienda se tenga que dirimir necesariamente en el ambito
jurisdiccional. La sola circunstancia de que el destinatario de
la decisién adoptada por la autoridad de recaudacion tributa-
ria asiente su impugnacién sobre un agravio constitucional
-derivado de la aplicacién a una situacion factica determinada
o prescindiendo de ella 8-, basta para que su planteo sea re-
chazado con el mero argumento de que “los érganos adminis-
trativos no seran competentes para declarar la inconstitucio-
nalidad de normas tributarias” (art. 12 del CF), o que llegado
su caso en razon del monto y la materia (conf. art. 115 del CF)
al Tribunal Fiscal de Apelaciones, éste se ampare en una simi-
lar prevision (art. 14 del dec. ley 7603/70).

Quiza la cuestion pueda resultar opinable en relacion a las
normas de rango legal formal, pues una estricta interpreta-
cién de la separacion de los poderes, justifica que un pronun-
ciamiento sobre su validez constitucional sélo corresponda di-
ferir al 6rgano jurisdiccional. En cambio, para el resto de los

16  Un exhaustivo andlisis de esta problematica, MENDEZ, Sebastian A.,
“La Administracién frente a las normas tributarias inconstitucionales”, p. 51y
ss. en Procedimiento tributario bonaerense, AAVV, Botassi, Carlos A. y Oroz,
Miguel H. E., Directores, Mammoni, Gustavo A., Coordinador, Segunda edicién,
corregida, actualizada y ampliada, Libreria Editora Platense, La Plata, 2014.

17  En la generalidad de los casos, la cuestién se resuelve demasiado tar-
de, cuando el crédito tributario determinado ya fue judicialmente ejecutado.

18  Tipica cuestién de puro derecho.
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supuestos que involucran la aplicacién de normas de rango
inferior a la ley emitidas por la propia Administracion en el
ejercicio de sus competencias, tal solucién se presenta como
disfuncional y disvaliosa, generando de este modo una situa-
cién de privilegio posicional irrazonable, toda vez que somete
al contribuyente, responsable o tercero obligado a soportar la
ejecucion de sus contenidos, inclusive por la via de apremio,
aun en supuestos de manifiesta invalidez de reglamentos o
actos aplicativos individuales derivados, portadores de antiju-
ridicidad, donde una pretendida suspension cautelar en aten-
cién a lo previsto en el art. 19 del CPA, se encuentra con el
valladar del implacable solve et repete.

No parece sensato que si la Administracién tiene la obli-
gacién de preservar la vigencia irrestricta de la juridicidad,
purgando sus contenidos de las ilegalidades o irregularidades
existentes, se autolimite cuando el vicio o el defecto son de
naturaleza constitucional. Aun sin declarar la inconstitucio-
nalidad del acto o reglamento, bien puede llegarse a idénticos
resultados a través de un correcto ejercicio de la potestad re-
vocatoria y derogatoria.

V. El caso de las Ordenanzas Municipales
y leyes provinciales tributarias

Uno de los inconvenientes mas frecuentes en esta materia,
se presenta con lo relativo a la impugnaciéon de las Ordenanzas
Municipales que regulan aspectos tributarios, especialmente
los denominados Cédigos Tributarios locales y las Ordenanzas
Fiscales anuales, que en base a una practica desviada conti-
nuada suelen incluir en estas ultimas, modificaciones de ca-
racter sustancial a contenidos permanentes del ordenamiento
juridico comunal, cuya vigencia trasciende el periodo fiscal
anual, y que son motivo de conflictos permanentes.

Muchas de estas cuestiones se intentan canalizar ante el
fuero contencioso administrativo, cuando en rigor, son asun-
tos de la competencia originaria de la Suprema Corte provin-
cial. Las dudas se derivan como consecuencia de la anterior
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redacciéon otorgada al CPA, donde estaba prevista esta posibi-
lidad que fue eliminada posteriormente por las modificaciones
introducidas por la ley 13.101.

En nuestra opinién, antes y después de los cambios norma-
tivos referenciados, la impugnacion directa de las ordenan-
zas tributarias, en ningin caso puede residenciarse ante la
Justicia administrativa en la medida en que no exteriorizan
una expresion formal o material de la funcion administrativa,
aun cuando sus contenidos correspondan al Derecho Publico
en general y el Derecho Administrativo en particular y/o los
mismos sean auto aplicativos.

Si bien es cierto que la jurisprudencia en relaciéon a la im-
pugnacion de las ordenanzas en general, no mantiene un cri-
terio uniforme ', la Suprema Corte de Justicia la Provincia
de Buenos Aires en las cuestiones tributarias se ha encargado
de delimitarla, al senalar que “si el objeto es un pronuncia-
miento de invalidez constitucional de las ordenanzas fiscales
-en el supuesto, la Tasa de Seguridad Vial- esto es materia
de su competencia exclusiva con arreglo a lo dispuesto por los
arts. 161 inc. 1° de la Constitucién provincial y 683 y ss. del
CPCC” 20, Idéntica soluciéon se otorgd, cuando en iguales con-
diciones se cuestioné el “canon por uso de la trama urbana
municipal” 2!, o la Ordenanza Fiscal anual por violacién en el
tramite de sancién 22, donde ademas se confirié a los actores

19  CoromBo, Juan Martin, “Impugnacién de ordenanzas municipales ante
la justicia administrativa (variaciones y contrapuntos en los pronunciamientos
judiciales de la provincia de Buenos Aires)”, p. 957 y ss., Revista Derecho Ad-
ministrativo, volumen 2011, Abeledo-Perrot, Buenos Aires.

20  SCBA, causa B-73.068, del 30/04/2014, “Federacién de Empresarios
de Combustibles de la Republica Argentina ¢/Municipalidad de Olavarria s/
Pretensién declarativa de certeza -cuestién de competencia-”.

21  SCBA, causa B-72.986, del 05/02/2014, “Chocrén, Angel José y otros
¢/Municipalidad de Junin s/Accién declarativa -medida cautelar-. Cuestién de
competencia”.

22  SCBA, causa B-72.507, del 02/05/2013, “Sociedad de Fomento de Carild
c¢/Municipalidad de Pinamar s/Pretensién anulatoria. Cuestiéon de competen-
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un plazo para que adecuen su presentacién al proceso reglado
en el Titulo IX, Capitulo I del Libro IV del C.P.C.C. -arts. 683
al 688-. La competencia del Alto Tribunal provincial en este
tipo de cuestiones, segun se tiene resuelto, es de orden publico
e improrrogable 23,

De igual modo, se ha sostenido que si la accion promovida
no tiene por objeto exclusivo y primordial la declaraciéon de
inconstitucionalidad de la normativa provincial que facult6 al
ente demandado a decretar el embargo de cuentas bancarias
y bienes de los contribuyentes sin autorizacion judicial previa,
sino que se dirige contra una serie de actos concretos de apli-
cacion de esas disposiciones, aun cuando una declaracién en
tal sentido es requerida por los actores, el caso es ajeno a la
competencia originaria de la Suprema Corte provincial 2.

VI. Algunos inconvenientes con la accién originaria
de inconstitucionalidad

De acuerdo a lo establecido por la jurisprudencia tradicional
en esta materia, “el examen de la admisibilidad de la demanda
originaria de inconstitucionalidad es atribucién que correspon-
de a la Suprema Corte, y no habiéndolo realizado in limine litis
-puesto que la providencia simple que corrié traslado no emand
del Tribunal-, cabe efectuarlo al momento de dictar sentencia” 2.

cia”; causa B-72.719, del 06/11/2013, “Zabaljauregui, Graciela Olga y otros c/
Municipalidad de Pinamar s/Materia a categorizar. Cuestién de competencia”.

23 Conf. SCBA, causa B-72.726, del 18/12/2013, “Colegio de Obstétri-
cas de la Provincia de Buenos Aires c/Fisco de la Provincia de Buenos Aires s/
Accién declarativa de certeza. Cuestion de competencia (art. 161 inc. 1, Const.
Prov.)”.

24  SCBA, causa B-73.041, del 05/03/2014, “Supermercados Mayoristas
Yaguar S.A. y otro ¢/A.R.B.A. s/Amparo. Cuestién de competencia”.

25 SCBA, causa I. 1541, del 29/12/1998, “Bernal de Palacio, Maria Ju-
lia ¢/Municipalidad de Rauch. Inconstitucionalidad ordenanza impositiva 1991
(promulgada por decreto 454/91)”.
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Hemos criticado esta posicion 2%, pues se genera una peligrosa
situacion, en la medida en que luego de tramitarse por anos
un expediente al final y al cabo, puede declararse la inadmi-
sibilidad, volviendo sobre un aspecto de la contienda que de-
bi6 analizarse en el estadio inicial del proceso. Ademas de lo
irrazonable que se presenta el criterio sustentado por el citado
6rgano jurisdiccional, esto implica la convalidacién de un dis-
pendio de actividad jurisdiccional inutil, que en términos de
eficiencia del sistema de administracién de justicia, descalifi-
ca por completo su rol institucional.

Y lo mas sorprendente de todo esto es que no sélo se viola el
principio de preclusion, sino que ademas, dicha facultad pue-
de ejercerse aun sin planteo de parte ?7.

Otra cuestion importante para senalar, es que muchas ve-
ces se confunde inexplicablemente el analisis de competencia
con la admisibilidad, especialmente cuando el mismo se rea-
liza de entrada, al inicio del juicio ni bien se recibe el expe-
diente con la promociéon de la demanda o con la respectiva
incidencia relativa a la determinacién del 6rgano competente,
en aquellas cuestiones patrimoniales que estan sujetas a pla-
zo. En rigor de verdad, evaluar los recaudos de admisibilidad
presupone que previamente -aunque sea en el mismo acto-, el
tribunal aceptd la competencia, que en el caso particular de la
accion originaria de inconstitucionalidad esta limitada por la
configuracién de la cuestion constitucional local directa, y en
lo que nos interesa remarcar, por un plazo de treinta dias, que
vencido el mismo no impide acudir a la jurisdicciéon ordinaria
(conf. art. 684 in fine del CPCC).

Por tal razén consideramos errdonea la solucién que confun-
de un supuesto de incompetencia en razén del tiempo con la

26  Remitimos a todo lo expuesto en Oroz, Miguel H. E., “Competencia y
analisis de admisibilidad en la accién originaria de inconstitucionalidad bonae-
rense. Denegacién de justicia por partida doble”, LL 2011-A-239.

27  SCBA, causa l. 3.135, del 07/07/10, “Salvatierra, Claudia A. ¢/Provin-
cia de Buenos Aires s/Inconstitucionalidad arts. 34 inc. c, 45, 48 inc. d y 63 de
la ley 8119 y Reglamento del Co.Me.1.”.

410



La materia tributaria en la jurisprudencia del fuero administrativo bonaerense

inadmisibilidad de la pretensién 28, A mayor razén cuando ello
se declara al momento del dictado de la sentencia %.

La distincién tiene importantes consecuencias practicas,
especialmente en materia del computo de los plazos de caduci-
dad (art. 7 inciso 3 del CPA) y eventualmente de prescripcion
(art. 3986 del CC; art. 2545 del nuevo CCyCU), que en un caso
y no en el otro, permiten dejar a salvo el derecho de fondo, con
la posibilidad cierta de sustanciar el pleito ante el juez que
finalmente se considere competente .

VII. La pretension declarativa

Pese a reconocerse que la regulacién contenida en el art.
12 inciso 4 del CPA tiene contornos propios, que en algunos
aspectos la diferencian de la pretensién declarativa de certe-
za del rito civil y comercial (art. 322 del CPCC), la misma ha
sufrido una especie de capitis diminutio. No obstante que es
muy utilizada en materia tributaria -por la ventaja que pres-
cinde del recaudo de admisibilidad del solve et repete-, el tiem-
po viene demostrando que los resultados que se obtienen son
magros. Su performance en rendimiento, medido en términos

28  Objecién que extendemos a la sentencia que declard, en una construc-
cién conceptual hasta el presente desconocida, la improponibilidad formal de la
demanda, en lo que a nuestro juicio era tan simplemente un tipico supuesto de
incompetencia material. Ver CCAMdP, causa N° 4799, del 26/06/2014, “Dublin
Group S.A. ¢/Municipalidad de Gral. Pueyrredén s/Pretensién anulatoria”.

29  SCBA, causa l. 3.135, del 07/07/10, “Salvatierra”, cit.

30  En tal sentido, citamos una decision interesante, donde se ordeno re-
mitir al fuero contencioso administrativo, luego de declararse la incompetencia
de la Suprema Corte para entender en forma originaria -por no configurarse
un conflicto de poderes-, un expediente donde el objeto de la pretensién estaba
dirigido a la anulacién del revaltio que en el marco de la ley 14.333 la Provincia
de Buenos Aires a través de A.R.B.A. efectud de los inmuebles comprendidos
en el régimen del decreto-ley 8912/1977 y los decretos 9404/86 y 27/98, ubica-
dos dentro del Partido de Tigre. Conf. SCBA, causa B-72.835, del 23/12/2014,
“Municipalidad de Tigre ¢/Provincia de Buenos Aires s/Conflicto art. 196 Const.
Prov.”.
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de eficacia, al menos en el ambito del proceso administrativo,
es muy baja.

Una de las causas, esta relacionada con el caracter resi-
dual, toda vez que se exige -por una aplicacién a nuestro juicio
incorrecta del CPCC- la demostracion de que no se cuenta con
otro medio legal para canalizar la cuestién. La otra, por una
visién un tanto limitada sobre la modalidad de configuraciéon
del caso administrativo que involucre agravios constituciona-
les locales directos. De esta manera, se desaprovecha la posi-
bilidad de utilizar este andarivel para articular peticiones que
con una finalidad meramente declarativa, buscan establecer
el grado de compatibilidad de expresiones formales de la fun-
cién administrativa con la Constitucién provincial, que por no
revestir la condicién de mandatos generales, abstractos e im-
personales, no son susceptibles de impugnacién a través del
carril de la accién originaria de inconstitucionalidad normada
en los articulos 161 inc. 1° de la Constitucién de la Provincia y
683 y ss. del C.P.C.C., o para cuando se ha vencido el plazo de
treinta dias en las cuestiones patrimoniales (art. 684 in fine
del CPCC) 2!, independientemente de la existencia de actos

31 “La cuestion acerca del momento en que la norma reputada lesiva
afecta los derechos patrimoniales de quien se presenta solicitando la declara-
cién de inconstitucionalidad, es una cuestion de hecho que debe ser evaluada en
cada caso Pese al indudable cardcter patrimonial de la infraccién constitucional
denunciada -siendo que se persigue la invalidacién de una ordenanza tributa-
ria-, cuando la accién fue promovida por el interesado con finalidad preventiva;
es decir, antes de que las normas cuestionadas le fueran aplicadas, esta circuns-
tancia determina que el caso bajo andlisis queda encuadrado en las previsiones
del art. 685 in fine del CPCC, en cuanto establece que en tales supuestos no
regira el plazo de treinta dias para interponer la demanda, cualquiera sea la
naturaleza de los preceptos impugnados. La afirmacién precedente en nada
se ve desvirtuada por el hecho de que el accionante hubiera luego abonado la
tasa que deriva de la norma en crisis, pues para aquel entonces la acciéon ya
habia sido entablada”. Conf. SCBA, causa I. 68.491, del 03/12/2014, “Striebeck,
Guillermo Adolfo ¢/Municipalidad de Coronel Pringles s/Inconstitucionalidad
ordenanza 3527,

Recordamos que en dicho caso, la cuestion a resolver fue determinar si el in-
cremento de la tasa por conservacion, mantenimiento y mejorado de la red vial
municipal previsto en una Ordenanza, para ser afectado al fondo especial para
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individuales aplicativos, anteriores, concomitantes o posterio-
res, que en todo caso seran susceptibles de impugnacion por
separado o por acumulacién objetiva, y que en ninguin caso
deberian desplazar o neutralizar la pretensién declarativa de
inconstitucionalidad.

VIII. La solucion brindada en la causa “Giorno”
(CCAMdP). Algunas consideraciones criticas

Como respuesta que escapa a los canones tradicionales en
la materia, resulta de cita obligada en trabajos de doctrina
y escritos judiciales, la sentencia dictada por la alzada mar-
platense en la causa “Giorno” 2. Por nuestra parte, en esta
ocasion vamos a disentir con algunas de las bondades que se
adjudican a este pronunciamiento, no en relaciéon a la cuestion
de fondo a la cual adherimos 3, sino mas bien a los aspectos
estrictamente procesales de la cuestion.

Principalmente porque consideramos que se incurre en un
desconocimiento injustificado e infundado sobre cuales son los
elementos estructurales o sustanciales configuradores de la
contienda administrativa 4. Pero para entender las observa-
ciones que formularemos, y de algin modo demostrar el valor
relativo del pronunciamiento, resulta imprescindible repasar
los hechos del caso, en sus aspectos mas relevantes. La actora,

la patrulla policial rural de la Municipalidad de Coronel Pringles, resultaba
contrario a las normas y principios constitucionales invocados por el actor. La
demanda se acogi6 favorablemente.

32 CCAMAP, causa N° 4228, del 07/11/2013, “Giorno S.A. c/Provincia de
Buenos Aires. Fisco Provincial s/Pretension declarativa de certeza”.

33  Oroz, Miguel H. E., “Pacto Federal para empleo, produccién y creci-
miento”, Diario El Dia, La Plata, Suplemento Economia Dominical, columna
Enfoques Tributarios, del 08/12/2013, p. 4.

34  También es cierto que ello se vio favorecido por la estrategia defensiva
estatal, para nada adecuada a la naturaleza del conflicto planteado, que relevé
tanto al Juez de grado como a la alzada de expedirse sobre algunos puntos que
hubiesen hecho tambalear la linea argumental sostenida.
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una empresa dedicada a una actividad de extraccién y elabo-
racion de productos del mar, para lo cual contaba con buques
y plantas habilitadas a su nombre, en atencion a lo previsto en
laley 11.518 -normativa que daba cumplimiento al compromi-
so asumido por la Provincia de Buenos en el marco del Pacto
Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento- pasé
a partir del 01/07/1994 a estar exenta del pago del impuesto
a los Ingresos Brutos con el que se encontraba gravada hasta
entonces.

Dicho estado de cosas se vio modificado por la ley 13.850
(art. 5), que expresamente derogé le citada exenciéon. No obs-
tante ello, segin refirié la propia actora, presenté las liqui-
daciones y efectud el respectivo pago, a fin de evitar una po-
sible ejecucion por parte de la Agencia de Recaudacion de la
Provincia de Buenos Aires (ARBA), sin que ello implique el
reconocimiento del derecho de cobro de tal impuesto. Poste-
riormente, promovi6 actuaciones judiciales, donde en el mar-
co de la pretension declarativa articulada, solicité la decla-
raciéon de inconstitucionalidad e ilegalidad de la mencionada
norma.

Como rapidamente se puede advertir, la actora pretendi6 la
declaracién de inconstitucionalidad de una norma legal dero-
gatoria de una exencién. En ningan pasaje de su demanda ni
del relato en relacion a la plataforma factica que realizan las
sentencias emitidas en ambas instancias, se desprende que la
lesi6n, afectacion o desconocimiento de sus derechos o intere-
ses tutelados por el ordenamiento juridico, provenga de una
actuacién u omisién en funcién administrativa. Es mdas, no se
da cuenta de la existencia de actuaciones tendientes a deter-
minar la deuda, intimaciones o comunicaciones de la Agencia
de Recaudacién, como de cualquier otra expresiéon formal o
material de una autoridad administrativa, que con la finali-
dad de reclamar el pago de sumas de dinero, haya generado la
controversia. Por el contrario, fue la propia actora la que vo-
luntariamente sufragd el tributo y después decidié peticionar
la declaracién de inconstitucionalidad de la ley que derogé la
exencion.
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No hubo un cuestionamiento de los actos aplicativos de la
ley ni de actuaciones llevadas adelante por una autoridad ad-
ministrativa o un sujeto sustituto delegado, en ejecucion de la
misma. En cambio, existi6 una impugnacion directa de una
ley %, es decir, un pedido de enjuiciamiento de una actuacién
estatal portadora de agravio, que habia exteriorizado en sus
aspectos formales y sustanciales, el ejercicio de la funcion le-
gislativa, materia que por regla y mandato constitucional (art.
166 de la CPBA) es ajena al conocimiento del fuero adminis-
trativo.

Pero ademas hay otro detalle significativo. La ley impugna-
da entr6 en vigencia en los primeros dias del mes agosto del
ano 2008, y la demanda se inicié en los primeros dias del mes
de noviembre del afio 2009, es decir, quince meses después
de configurado el agravio, periodo durante el cual voluntaria-
mente se pagd el tributo. No es que estemos de acuerdo con
los plazos de caducidad, que aqui por exclusién legal no se
aplican (art. 18 del CPA), sino que pretendemos demostrar la
ausencia de caso generado por una actuacién u omisién en el
ejercicio de la funcién administrativa.

Distinto seria, silo cuestionado en el marco de la pretensién
declarativa fuese la validez constitucional de un reglamento.
En este supuesto, no tenemos dudas de que debe tramitarse
ante el fuero administrativo aun cuando la demanda tuvie-
se una finalidad de caracter preventivo -evitar la aplicacién
concreta- 3¢, por tratarse de una materia propia de su conoci-

35 Modalidad replicada en CCALP, causa N° 11.151, del 03/02/2011,
“Ferrosider S.A. c¢/Fisco de la Provincia de Buenos Aires y otro/a s/Pretension
declarativa de certeza- otros juicios (375)”, sentencia a la que también corres-
ponde formularle similares criticas.

36  También debe recordarse que “el quebrantamiento por los reglamen-
tos de las disposiciones legales a los que estan subordinados es cuestién ajena
a la accién de inconstitucionalidad y propia de otras vias en tanto no se tra-
duzca simultaneamente en una violacién a alguna otra regla concreta de la
Constitucién, ya que de no darse este tltimo supuesto no existiria un conflicto
constitucional directo sino meramente reflejo, pues la validez del reglamento
dependeria de la interpretacion que se asignase a la ley”. SCBA, causa B-56865,
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miento, toda vez que nos encontramos ante una manifestacion
formal de la funcién administrativa. No consideramos que de
este modo se afecte la competencia originaria de la Suprema
Corte provincial, pues en funcién de lo previsto en los arts. 57
y 166 de la CPBA; 1, 2 y 3 del CPA, por expresa habilitaciéon
constitucional y legal, la contienda debe dirimirse ante el fue-
ro propio de la funcién administrativa.

Sin perjuicio de lo expuesto, y como un dato positivo que co-
rresponde destacar, rescatamos el obiter dictum relativo a que
la pretension declarativa se perfila en el régimen del proceso
administrativo (art. 12 inciso 4 CPA) como una via procesal de
caracter independiente y principal, que iguala a las demas en
rango y posibilidades de utilizacién. Deja de lado el caracter
subsidiario y residual asignado en el proceso civil, donde se
exige acreditar la inexistencia de otro medio legal.

IX. El juicio de apremio *7

Para algunos 6rganos de alzada con competencia regional,
“la inconstitucionalidad resulta extrana a la naturaleza ra-
pida y expedita del remedio ejecutivo, y en tal caso debera
resolverse en otro marco del proceso (art. 551, CPCC), pudien-
do el demandado promover el juicio ordinario de repeticion,
planteando en ése el problema constitucional, previo al pago”
3. En otros términos, el limitado marco cognoscitivo del pro-

del 30/08/2000, “Bielik, Alicia Angélica ¢/Provincia de Buenos Aires s/Deman-
da contencioso administrativa”; causa B-53176, del 07/06/2000, “Serrano, Luis
Cipriano y otro ¢/Provincia de Buenos Aires (I.0.M.A.) s/Demanda contencioso
administrativa”.

37  El tratamiento jurisprudencial otorgado por el fuero administrativo,
a las normas que regulan este proceso especial, puede verse con detalles en
Ejecucion tributaria provincial y municipal. Ley 13.406. Comentada y anotada;
Enfoques de la realidad tributaria, N° 3, Coleccion Derecho Financiero y Tribu-
tario, AAVV, Oroz, Miguel H. E., Director, Libreria Editora Platense, La Plata,
2013.

38 CCALP, causa N° 688, del 11/05/2005, “Fisco de la Provincia de Bue-
nos Aires c¢/Aldimar S.A.I.C y M. s/Apremio Provincial”; causa N° 1236, del
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ceso de apremio, de base ejecutiva, impide el planteamiento,
discusion y resolucion de cuestiones constitucionales.

Por el contrario se ha sefialado que “el debate constitucio-
nal de las normas fiscales es procedente en los procesos de
apremio” ¥, aunque “la admisibilidad de este tipo de defensas
depende de que el tema constitucional sea susceptible de re-
solverse con las constancias del expediente o sin necesidad de
mayores despliegues probatorios” *°.

Si1 bien por regla el planteo de inconstitucionalidad exorbi-
ta el restringido campo de conocimiento del juicio de apremio,
corresponde hacer excepcion a tal principio, cuando el planteo
resulta inescindible de la excepcion de prescripciéon articula-
da por el ejecutado, defensa expresamente autorizada por el
art. 9 inc. e) de la ley 13.406, pues al haber sido analizado y
desestimado por el a quo, dicho agravio no podra ser revisado
en tramite ulterior en funcién de la cosa juzgada. Y si bien es
cierto que en un juicio de apremio quedan vedadas las contro-
versias que remiten al origen del crédito ejecutado -restriccion
que se funda en la presuncion de legitimidad que acompana a
los respectivos titulos ejecutivos y obedece a la imperiosa nece-
sidad de que el Fisco perciba sin mayores dilaciones las sumas
que se le adeudan- nada impide la verificacién de especificas
circunstancias que conducen a determinar la inexistencia de
la deuda cuando esta basada en un planteo constitucional. Lo
contrario importaria privilegiar un excesivo rigor formal con
grave menoscabo de garantias constitucionales.

21/03/2006, “Fisco de la Prov. de Buenos Aires ¢/Vaio Castelli, Enrique Omar
s/Apremio”; causa N° 2780, del 09/05/2006, “Fisco de la Provincia de Buenos
Aires c/Benamo, Maria Azucena s/Apremio Provincial”’; causa N° 4235, del
28/12/2006, “Fisco de la Provincia de Buenos Aires c/Iglesias Mariano Oscar y
otros s/apremio provincial”, entre otras.

39 CCALP, causa N° 289, del 27/11/2008, “Fisco de la Provincia de Bue-
nos Aires c¢/Perrotta, Alicia Enriqueta s/Apremio”.

40  CCAMJP causa N° 502, del 10/09/2009, “Fisco de la Provincia de Bue-
nos Aires ¢/Microcontrol SRL y otros s/Apremio”; causa N° 807, del 26/02/2009,
“Fisco de la Provincia de Buenos Aires c¢/Ferreteria Argentina SRL s/Apremio”.
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X. Conclusiones

Los avances realizados en relacién al enjuiciamiento de la
actuacion de la Administracién -donde queda comprendida la
materia tributaria-, son importantes, significativos. Se ha pa-
sado de la competencia exclusiva y excluyente en instancia
originaria de la Suprema Corte provincial, para llevarla a un
esquema de descentralizacion territorial, con la posibilidad de
litigar en todos los rincones del vasto territorio bonaerense.
Los cambios introducidos en la legislaciéon, aunque con algu-
nas contramarchas, también han sido sustanciales. Se cuenta
con normas, que en muchos de sus aspectos, son de avanzada.

Sin embargo, la visién estrecha que a nivel jurispruden-
cial impera -que van desde las cuestiones relativas a la com-
petencia, la admisibilidad, las pretensiones y el modo de su
articulacion con la subsiguiente exclusion de vias, el solve et
repete, el impedimento del planteo de cuestiones constitucio-
nales en atenciéon a la naturaleza del proceso, aun en las de
pleno derecho, traba de medidas cautelares sin intervencién
judicial previa, etc.- %!, quitan rendimiento a muchos de los
institutos regulados en la normativa procesal, que utilizados
razonablemente, permitirian evitar los abusos derivados del
privilegio posicional de la autoridad administrativa, quien no
s6lo unilateralmente emite el acto determinativo de la deuda
-como sucede en muchos casos, en base a previsiones mani-
fiestamente invalidas, por contrariar contenidos normativos
de rango superior-, sino que ademas puede ejecutar el crédito
tributario con enormes ventajas. Las defensas y planteos del
contribuyente, responsable o tercero obligado al pago, quedan
relegados y diferidos al juicio ordinario posterior, de largo pla-
Z0 y con enormes costos.

41  Remitimos a Oroz, Miguel H. E., “El derecho tributario sustancial y
procesal, en su vertiente jurisprudencial. Panoramica general”, en Revista De-
recho Administrativo, Afio 1 N° 1/2 Enero-Agosto 2007, Asociacién Bonaerense
de Derecho Administrativo (A.B.D.A.), La Plata. 2007.
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