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La sentencia en comentario analiza y resuelve respecto a los alcances que posee € Convenio Multilateral (1)
al que la Provincia de Misiones se adhirié hace casi treinta afios atrés (2) y su oponibilidad a Municipio de
Posadas —quien no suscribié dicho acuerdo—, como asi también los limites a la autonomia municipal y su
poder tributario, con sustento en los arts. 5° y 123 de la Constitucion Nacional y 171 de la Constitucion
Provincial.

Desde el aspecto formal, es Util referenciar previamente que € art. 22, de laLey Provincial N° 3064 (Adla,
LVI-C, 4446), establece que La accidn contenciosa administrativa puede tener por objeto: a) La anulacién total
o parcia de la disposicion administrativa impugnada ["...] d) La interpretacion que corresponde a la norma o
acto que se trate, siempre que existiere un interés concreto y la duda sobre su al cance pueda causar un perjuicio
irreparable a peticionante; siendo competente el Superior Tribunal de Justicia, segiin lo dispuesto en €l art. 145,
tanto por gercicio su jurisdiccién originaria para conocer y resolver sobre la constitucionalidad del decreto y
resoluciones municipales impugnados (inc. 1°), como también por tratarse de una causa contencioso —
administrativa (inc. 2°) (3).

La accion fue impetrada en tales términos, buscando la declaracion de nulidad de un plexo normativo
municipal que soslayaba los términos del acuerdo suscripto por la provincia a la que pertenece y que imponia
limitaciones a la determinacion de la base imponible para la determinacion de un impuesto, a las actividades
efectivamente realizadas en € ambito local.

Ahora bien, es necesario resaltar que la decision del Superior Tribuna de Justicia es autosuficiente en su
fundamentacion —a donde nos remitimos por razones de brevedad— la que resulta justa y razonable, con una
proyeccién evidente a efectos de evitar superposicion de gravdmenes con base en un complejo normativo
municipal que desconocialo establecido en € art. 73 de la Norma Fundamental Provincial (4).

Esa norma dispone que "En una misma fuente no podran superponerse gravamenes de igua naturaleza y
categoria aungue la superposicién se opere entre los impuestos nacionales, provinciales y municipales. La
Provincia, a fin de evitar la mdltiple imposicion, convendra con la Nacion y municipalidades la forma de
aplicaciény percepcion de los impuestos que le corresponde recaudar”.

Sin perjuicio de €ello, € criterio sustentado nos lleva a realizar algunas apostillas que sirvan a operador
juridico para acercarse a la realidad del problema llevado a conocimiento del Maximo Tribunal Provincial.
Ello, porque a més de la manda constitucional mencionada, existia una situacion féctica incontrastrable:
superposicion tributaria en €l computo de la base imponible (o indebida extension de €lla) correspondiente a una
entidad financiera interprovincial (nacional) y con €llo, la aplicacién directa del mencionado Convenio
Multilateral.

La caracteristica fundamental de dicho convenio, "consiste en que no se ha tratado simplemente de subsanar
el inconveniente de la doble impaosiciéon”, sino que armoniza y coordina "€l gercicio de poderes fiscales
auténomos, con el objeto de lograr de uno los principios méas importantes de laimposicion en el Estado Federal,
esto es, que € solo hecho de desarrollar actividades que trasciendan los Iimites de una de las jurisdicciones
politicas en que se divide €l pais, no debe acarrear a contribuyente mayores gravamenes de |os que tendria que
soportar si toda su actividad se desarrollara en una sola jurisdiccion” (s).

Asi, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha resuelto en fecha reciente, (6) haciendo propio €l dictamen
del Procurador Fiscal, que e Convenio Multilateral tiene como finalidad "evitar la superposicién tributaria
respecto de aquellos contribuyentes que gjercen actividades en mas de una jurisdiccion fiscal (Fallos: 208:203,
cons. 7°), fijando una esfera de imposicién para cada una de éstas (Fallos: 298:392, cons. 6°) [pero] no prevé la
posibilidad de acrecentamiento de la porcion gravable de una jurisdiccion frente a la falta de prueba del tributo
en otrau otras".

De ese modo, no se adopt6 un criterio que buscara eliminar la doble imposicion (superposicion) por medio
de desgravaciones o limitando el poder fiscal segin el domicilio del contribuyente, sino que actud sobre €
fondo de la cuestion y con un criterio de justicia (distributiva) a través de "la distribucién de la base imponible
comun entre las diferentes jurisdicciones en proporcion con la importancia y la envergadura de la actividad
lucrativa gercida en cada una de las jurisdicciones, cuando los procesos econdmicos fuesen Unicos y
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trascendieran los limites politicos de una solade ellas’ (7).

Trayendo a colacion otros precedentes de la Corte Federal, debe indicarse que se ha definido a Convenio
Multilateral como "una herramienta de coordinacion financiera'(s) que tiende al orden y equilibrio de la
percepcion de los gravdmenes de las actividades econdémicas (cualesquiera sean, sin perjuicio de lo que
corresponda a impuestos nacional es) entre las distintas provincias.

Esto es asi, por cuanto "los arts. 9°, 10, 11, 12, 67 [actua 75] inc. 12, y 108 [actual 116] CN., no fueron
concebidos para invalidar absolutamente todos los tributos locales que inciden sobre el comercio
interprovincial, reconociendo a éste una inmunidad o privilegio que lo libere de la potestad de imposicién
genera que corresponde a las provincias. Ciertamente no se advierte en la Carta Magna ni en sus fuentes de
interpretacion elementos que evidencien la existencia de razones por las cuales los contribuyentes de una
provincia o de la Capital Federal deban subsidiar permanentemente los servicios que utilizan las entidades
dedicadas a comercio de aquella indole (174 U.S. 70; 303 U.S. 250 —en ALR. val. 115, p. 944—, 423 U.S.
276). La proteccién que dichos preceptos acuerdan, solo alcanza, pues, a preservar €l comercio interprovincial
de los gravdmenes discriminatorios, de la superposicién de tributos locales y de agquellos que encarezcan su
desenvolvimiento al extremo de dificultar o impedir lalibre circulacion territorial (doctrina de Fallos 208:521)"
9).

Esa libre circulacion econémica, entendida en sentido amplio y no acotada Unicamente al comercio
interprovincial, es la que imponia el respeto al Convenio Multilateral suscrito por un Estado Provincial. Es que,
segun lo reconocié € Tribunal Provincial que aunque la Municipalidad no se adhirié al Convenio Multilateral,
si lo habia hecho la Provincia de Misiones, por cuanto "es la encargada de organizar aspectos que hacen a la
autonomia de aquellay concernientes, en €l caso, a una situacion tan precisa como es la aplicacion de impuestos
y gravamenes, en pos de evitar desdrdenes tributarios que afecten el patrimonio de los contribuyentes. De
manera que, la pretensiéon municipal de incluir en la base imponible del gravamen, conceptos no establecidos
para € impuesto sobre los ingresos brutos’, vulneraba el limite establecido en el art. 35 del Convenio
Multilateral.

De ahi que no es ocioso sefialar que la Constitucion Nacional no confiere alos municipios € poder de reglar
las materias que le son propias sin sujecion a limite alguno; se les reconoce autonomia en los érdenes
institucional, politico, administrativo, econémico y financieroy alapar, leimpone alas provincias la obligacién
de asegurarla, pero deja librado a la reglamentacion que éstas realicen la determinacion de su "alcance y
contenido”, y esa facultad no se agota en un Unico gercicio; (10) por lo que "Se admite asi un marco de
autonomia municipal cuyos contornos deben ser delineados por las provincias, con € fin de coordinar €
gercicio de los poderes que éstas conservan (arts. 121, 122, 124 y 125, de la Constitucién Nacional) con €l
mayor grado posible de atribuciones municipales en los ambitos de actuacion mencionados por €l art. 123 de la
Ley Fundamental" (11).

Es obvio que todo lo referente a la materia tributaria debe ser correctamente delineado, tratando de impedir
una excesivay yuxtapuesta carga tributaria que obstaculice la normal actividad econdmica, afectando garantias
explicitas alas que las Provincias, entre ellas Misiones, se han comprometido, teniendo como gje el principio de
supremacia constitucional plasmado en el art. 31 de la Constitucién Nacional, sopesado con su art. 5° y €l art.
161 de la Constitucion Provincial.

Ello, toda vez que & Convenio Multilateral, se inserta en un marco en el cua los municipios de cada
jurisdiccién en particular deben subordinarse a las politicas y compromisos encarados por cada Estado
Provincial, siempre que no se afecte en forma alguna la existenciay naturaleza propia de los primeros (cfr. arts.
5°y 123, de la Constitucion Nacional).

Pues bien, para el caso de Misiones la autonomia municipal consagrada por el art. 161 de la Constitucion
Provincial, no es limitada e irrestricta, debiendo compatibilizarse con el régimen fiscal provincial y en € orden
nacional através de acuerdos y/o convenios celebrados en tal sentido.

Asi se recordd en la sentencia que "El régimen juridico del Municipio de Posadas, consiste en una
autonomia de segundo orden —en relacién con la de la Provincia—, o en una autonomia relativa de segundo
grado, sin perjuicio de la naturaleza politica que tiene lainstitucion y del reconocimiento expreso del art. 170 de
la Constitucion de la Provincia de Misiones respecto de los poderes municipales para dictar, sus cartas
organicas. Por ello, no puede predicarse una autonomia absoluta ni cabe hablar de potestades originarias
preexistentes en la cuestion en atencion a que el régimen del municipio dependera de lo que establezca la
Constitucion de la Provincia, con sujecion a las cuales se dict6 la Carta Organica; de acuerdo, ademés, a los
preceptos de la Constitucién Nacional, por imperio de lo dispuesto por e art. 31 (STJ Misiones, 24/10/96
—Resolucién N° 481— Provinciade Misiones ¢. Municipalidad de Posadas §/ Planteo de Competencia)”(12).

Por lo que, la encargada de organizar los aspectos propios de la autonomia municipal y més ain, en lo
referente "a la aplicacion de impuestos y gravamenes, en pos de evitar desdrdenes tributarios que afecten €l
patrimonio de los contribuyentes, es la Provincia de Misiones. De manera que, la pretension municipal de
incluir en la base imponible del gravamen, conceptos no establecidos para el impuesto sobre |os ingresos brutos,



evidentemente vulneraba el limite establecido en € art. 35 del Convenio Multilateral."(13)

También, como corolario, se aludi6 a los términos de la Resolucion N° 32/2003 dictada por la Comision
Arbitra —Convenio Multilateral 18/08/77— en la cual se declaré su competencia, estableciendo que para la
determinacion de los ingresos imponibles para la liquidacién del gravamen de Tasa de Comercio, Derecho de
Inspeccion, Registro y Servicio de Contralor de la Municipalidad de Posadas, Provincia de Misiones, son
aplicables las disposiciones del art. 35y concordantes del Convenio Multilateral.

En esa misma linea argumental, resaltamos que "La supremacia del gobierno federal es politica, no
financiera. En cuanto alos poderes fiscales, es la Congtitucién la que los reparte entre laNacién y las provincias
y, por delegacion de las provincias pero por implicito imperativo constitucional, los municipios también los
tienen"(14) antes'y después de lareforma de 1994.

En sintesis, las autoridades municipales deben respetar el grado de autonomia asignado en los diferentes
niveles de gobierno por el constituyente provincial, cuya preservacion no admite limitaciones acotadas por el
grado o medida en que las autoridades provinciales franqueen el &mbito reservado a la libre disposicion
comunal (15).

En ese camino, debe repararse en que "no es objetable la facultad de las provincias para darse leyes y
ordenanzas de impuestos locales, y en general, todas las que juzguen conducentes a su bienestar y prosperidad,
sin mas limitaciones que las enumeradas en € art. 108 de la CN (Fallos, 7:373), siendo la creacion de
impuestos, eleccién de objetos imponibles y formalidades de percepcion, del resorte propio de las provincias,
sin que los tribunales puedan declararlos ineficaces a titulo de ser opresivos, injustos o inconvenientes, sino son
contrarios a la Constitucién (Fallos, 105:273, consid. 11, p. 292), porque entre los derechos que constituyen la
autonomia de las provincias, es primordial el de imponer contribucionesy percibirlas sin intervencion alguna de
autoridad extrafia (Fallos, 51:349; 114:282; 137:212, entre otros)"(16).

Empero, larazonabilidad y coherencia del sistema tributario a nivel nacional, exige la complementariedad y
homogeneidad en el modo y alcance de la percepcion de los impuestos, tasas y contribuciones evitando recargar
el computo de la base imponible, so pretexto de encontrarse amparado en una competencia municipal (17) que
desconocialainclusion de ese ente territorial en el ambito de otro superior, es decir, un Estado Provincia (18).
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