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REGULARIDAD CONSTITUCIONAL DE LA ACTUAL
CONTRIBUCION INMOBILIARIA URBANA DE
MONTEVIDEO (DECRETO N° 32.265 DE LA JUNTA
DEPARTAMENTAL DE MONTEVIDEO)

MA. IMENA FERNANDEZ PERRONE

INTRODUCCION

El presente trabajo se abocara al estudio de la regularidad constitucional de la actual Contribucién Inmobi-
liaria Urbana de Montevideo, regulada por los articulos 8 y siguientes del Decreto de la Junta Departamental
de Montevideo No. 32.265 (en adelante DJD o “Decreto”).

El problema asi planteado, refiere a la “constitucionalidad” de un Decreto de la Junta Departamental con
fuerza de ley en su jurisdiccién, asimilado por la Constitucién a la ley en sentido formal.

Si bien nuestro pais tiene diecinueve Gobiernos Departamentales, el trabajo sélo se centrard en la actual
Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo, ya que en la préctica la misma ha generado grandes
dudas sobre su ajuste a la Constitucién, fundamentalmente en lo que dice relacién con las tasas progresivas
que establece.

Tratandose de un tributo que afecta a una parte muy importante de la poblacién capitalina, la sola posi-
bilidad de su declaracién de inconstitucionalidad revela la importancia del tema propuesto.

Para poder arribar a una conclusién sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la aludida
Contribucién Inmobiliaria, serd pertinente comenzar analizando el alcance que la Constitucién le asigna a la
potestad tributaria que poseen los Gobiernos Departamentales para crear tributos.

Dicho anélisis deviene necesario porque es la norma fundamental la que establece las bases de nuestro
sistema tributario, repartiendo a nivel nacional y municipal la potestad tributaria de los érganos publicos.

Se incluird en el presente el estudio de los caracteres que posee la aludida potestad tributaria, lo que
implica estudiar si se trata de un poder de excepcion, es decir, si la potestad tributaria de los departamentos
se encuentra sujeta a los condicionamientos que pudieran ser impuestos por una ley nacional, o si por el
contrario, posee igual jerarquia que la potestad tributaria concedida al Estado central.

Ello es importante para determinar en qué medida la Constitucién le reconoce a la ley emanada del Par-
lamento la posibilidad de incidir en la estructura de los tributos municipales, y por ende, en la estructura de
la Contribucién Inmobiliaria de Montevideo.

El analisis a nivel de la Constitucién implicara el estudio del articulo 297, ya que el mismo establece las
fuentes de recursos de los Gobiernos Departamentales, y por ende, constituye el fundamento normativo para
que exista la Contribucién Inmobiliaria de Montevideo.

También se analizaran los principios constitucionales que deben ser respetados al momento de crearse
tributos municipales, ya que su inobservancia afecta la regularidad constitucional de dichos tributos, y por
ende, de la Contribucién Inmobiliaria si no los respeta.

Luego, se realizara una descripcién de la estructura de la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevi-
deo, a la luz de la normativa vigente (DJD N° 32.265), descripcién que es necesaria porque los problemas de
constitucionalidad que pueda presentar el tributo estaran en la estructura del mismo.

Ello incluira la exposicion de los diferentes elementos del hecho generador del tributo, es decir, su ele-
mento material, espacial, temporal asi como el aspecto subjetivo, y también los elementos cuantificantes de
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la obligacién tributaria, vale decir, la base de calculo del tributo y las alicuotas aplicables. De esa manera, se
expondra la estructura del tributo en sus aspectos fundamentales.

Es importante destacar que el tema objeto de estudio ya ha sido analizado por la Suprema Corte de Jus-
ticia ante reiteradas acciones de inconstitucionalidad que se han interpuesto respecto del Decreto No. 32.265
-especificamente articulos 7° y 8°-, fallos a los que se hard referencia en el presente trabajo.

Finalmente, tomando en consideracion el resultado de dicho estudio, se arribard a una conclusion en
cuanto a la regularidad constitucional del tributo objeto de andlisis, vale decir, si la actual Contribucién
Inmobiliaria Urbana de Montevideo puede ser tachada de inconstitucional o no.

Es importante destacar que el tema propuesto sera considerado desde un punto de vista exclusivamente
técnico juridico.

La actual Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo ha levantado mucha incertidumbre en la
poblacién, tanto por intereses privados que se ven afectados por la normativa e incluso por razones de orden
politico, aspectos estos tltimos que no serdn considerados en el presente trabajo.

1. MARCO TEORICO

En este capitulo se expondra el marco conceptual a partir del cual se puede cumplir la finalidad que persi-
gue este trabajo, vale decir, se expondran los conceptos necesarios para valorar la regularidad constitucional
de la Contribuciéon Inmobiliaria Urbana de Montevideo.

Ello implica hacer referencia a la potestad tributaria que la Constitucién le reconoce a los Gobiernos
Departamentales para crear tributos —especificamente la potestad tributaria en relaciéon a la Contribucién
Inmobiliaria Urbana-, y los caracteres que la misma posee.

Por lo tanto, serd necesario hacer mencién a la interpretaciéon que la doctrina realiza del inciso 1° del
articulo 297 de la Constitucién, que como ya se sefalara, establece las fuentes de recursos de los Gobiernos
Departamentales. Esto se debe a que el inciso 1° es el que establece que los Gobiernos Departamentales pueden
crear impuestos sobre “la propiedad inmueble”, y es a partir de dicha disposicién que se ha interpretado que
los Departamentos pueden crear la Contribucién Inmobiliaria Urbana de sus respectivas jurisdicciones.

A su vez, y debido a que -como ya se dijo- el presenté trabajo refiere exclusivamente a la Contribucién
Inmobiliaria “Urbana” de Montevideo, serd necesario determinar de donde se extrae el concepto de “ur-
bano”, por lo que en el presenté capitulo se mencionaran los conceptos de urbano, suburbano y rural en el
ordenamiento juridico.

También se expondran los principios constitucionales que se deben tener presente a la hora de analizar
la regularidad constitucional de la Contribucién Inmobiliaria, el alcance y concepto de los mismos.

Ello es fundamental, ya que las leyes nacionales o los Decretos con fuerza de ley dictados por los Gobiernos
Departamentales deben ajustarse a las normas y principios consagrados en la Carta, puesto que los mismos
constituyen reglas que debe observar el legislador nacional y departamental.

En definitiva, las garantias constitucionales -normas y principios-, permiten al individuo protegerse de
la arbitrariedad legislativa, sea del gobierno central o del departamental. Y ello porque son los principios
constitucionales los que imponen un limite a la potestad tributaria, siendo una valla infranqueable para los
organos con potestad legislativa.

1.1. Alcance y caracteres de la potestad tributaria de los Gobiernos Departamenta-
les

Cuando se habla de la potestad tributaria, se alude a la posibilidad juridica del Estado de imponer pres-
taciones pecuniarias coactivas, con prescindencia de la voluntad del obligado a su pago.

Nuestro ordenamiento juridico fundamental establece una potestad tributaria de alcance nacional,
reservada en dicho dmbito a la ley (articulo 85 numeral 4° de la Constitucién), y una potestad atribuida a



123

los Gobiernos Departamentales, la que se reserva a los actos legislativos departamentales, emanados de las
correspondientes Juntas Departamentales (articulos 273, 275 y 297).

En virtud de dicha potestad, los Gobiernos Departamentales pueden crear diferentes tipos de tributos,
aunque con relacion a los “impuestos” tienen mayores restricciones.

En efecto, sibien pueden crear “tasas” por servicios publicos departamentales y “contribuciones especiales”
por obras ptblicas departamentales (numerales 4to y 5to del articulo 297 de la Constitucién), tienen limitada
la potestad para crear “impuestos”, ya que sélo pueden recurrir a ésta tiltima especie tributaria sobre ciertas
“fuentes” taxativamente establecidas por la Constitucion.

Esto es importante para el anélisis que se realiza en el presente trabajo, ya que en virtud de lo expuesto
podra considerarse inconstitucional un “impuesto” creado sobre un hecho o situacién no contemplada por
las referidas “fuentes”.

En el apartado siguiente nos referiremos a la “fuente” en virtud de la cual el Gobierno Departamental
de Montevideo ha creado la Contribucién inmobiliaria Urbana, por lo que en este punto nos remitimos a lo
expuesto en el aludido apartado.

Por otra parte, varios son los caracteres que la doctrina le reconoce a la potestad tributaria, aunque no
todos presentan el mismo interés a los efectos de nuestro andlisis.

En efecto, se ha dicho que la potestad tributaria es irrenunciable, ya que el ente al que le es asignada
no puede disponer de ella. Ademads, se afirma que es permanente, ya que no decae por inaccién o falta de
ejercicio de la facultad por parte del ente titular, en consecuencia, también se dice que la aludida potestad es
imprescriptible. También se afirma que la potestad tributaria se aplica en forma abstracta en cuanto a sus des-
tinatarios, y se concreta en actos legislativos dictados con alcance general dentro del &mbito de aplicacién.

Ahora bien, las aludidas caracteristicas no presentan para el objetivo del presente trabajo la importancia
que tiene una caracteristica sobre la cual ha puesto especial atencién el Dr. Rodriguez Villalba, vale decir, la
originalidad o condicién primaria de la aludida potestad tributaria.

Esta cuestion del carécter originario o derivado de la potestad tributaria departamental es importante
para el tema objeto de analisis, porque si la potestad de los Gobiernos Departamentales fuera excepcional,
la Constitucion le habilitaria al delegante (en el caso, el legislador nacional) a tener incidencia en el alcance
de la potestad del delegado (en el caso, los Gobiernos Departamentales), y ello derivaria en la necesidad de
atender a la ley nacional para determinar si el ejercicio de la potestad tributaria departamental se ha mante-
nido dentro de los cdnones de la Constitucion.

Como lo ha sefialando el citado Rodriguez Villalba, en aquellos estados unitarios que no hayan previsto la
desconcentracion en los municipios, la cuestion no se plantea. Pero en aquellos casos en los que se desconcen-
tre y se atribuya potestad tributaria a los gobiernos locales (como ocurre en nuestro pais), la caracterizaciéon
respectiva dependera del modo en que aquella se haya producido.

Expresa el citado autor: “Si se ha previsto el ejercicio compartido de la potestad por parte de una pluralidad
de entidades —la nacional y las locales-, estaremos en presencia de un poder tributario asignado en forma
originaria o primaria a todos quienes lo ejercen, porque procede directamente de la Constitucién. Media una
relacién de primer grado entre el mandato y el 6rgano al que le ha sido conferida.”

“En cambio, cuando la potestad le ha sido asignada al Estado y se le faculta para delegarla, quien
posee la potestad originaria es el ente delegante y quien la recibe, el gobierno delegado, la adquiere por
derivacion”!.

En la misma linea, sefiala el Dr. Andrés Blanco: “...s6lo podra hablarse de potestad excepcional si ella
es derivada, o sea, si es el producto de una subdelegacién de parte del titular de una potestad originaria
(Parlamento) a favor de otro 6rgano representativo (la Junta Departamental). Por consiguiente la potestad
tributaria departamental que derive directamente de la Constitucion en las materias establecidas en el art.
297 debe considerarse como originaria y no excepcional o de segundo grado...”2.

1 Rodriguez Villalba, Gustavo. “La potestad tributaria de los gobiernos departamentales”, FCU 1998, pag. 54.

2 Consulta inédita del Dr. Andrés Blanco, presentada a solicitud de la Intendencia Municipal de Montevideo, entre otros,
en autos “HUGUES, ISABEL Y OTROS C/ GOBIERNO DEPARTAMENTAL DE MONTEVIDEO.” Accién de Inconstitu-
cionalidad, arts. 7y 8 del Decreto Legislativo Departamental No. 32.265 de fecha 30 de octubre de 2007.
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Surge de nuestra norma fundamental que la potestad tributaria conferida a los Gobiernos Departamen-
tales proviene directamente de la Constitucién y no depende de la delegacién que la ley nacional realice a
los Departamentos.

Por lo tanto, en virtud de lo expuesto, puede sostenerse que la potestad tributaria de los mismos es
originaria.

Ademas, por estar establecida en la Constitucién y directamente a favor de los Gobiernos Departamentales,
la potestad tributaria de éstos puede considerarse auténoma, es decir, s6lo los aludidos Gobiernos pueden
establecer todos los aspectos referidos a la existencia y cuantia de los tributos departamentales.

Sila ley pretendiera regular algtin aspecto de dichos tributos estarian invadiendo una esfera de compe-
tencia que la Constitucion le asigna en exclusiva a los 6rganos legislativos departamentales.

Lo expuesto en los parrafos precedentes nos permite concluir que para analizar la regularidad constitu-
cional de la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo, no es necesario acudir a disposiciones de la
ley nacional, bastando poner la atencién de nuestro anélisis en la normativa departamental (que se describira
en el siguiente capitulo).

A modo de resumen de todo lo expuesto en el presente apartado, podemos sefialar lo siguiente: i) la
Constitucion le asigna a los Gobiernos Departamentales potestad tributaria para crear “impuestos” sobre
ciertas fuentes taxativamente enumeradas por el articulo 297, entre las cuales esta aquella en base a la cual
se ha creado la Contribucion Inmobiliaria Urbana de Montevideo, cuestion a la cual nos referiremos en el
apartado siguiente; y ii) los caracteres de la potestad tributaria departamental no son relevantes a los efec-
tos de nuestro analisis, ni siquiera la cuestion de si se trata de una potestad originaria o derivada, ya que
claramente se trata de una potestad que tiene su origen en la Constitucién, que le asigna en exclusiva a los
organos legislativos departamentales la potestad de crear tributos, por lo que bastara el analisis de la norma
superior para resolver la cuestién que ahora nos ocupa.

1.2. Potestad tributaria con relacidon a la Contribucion Inmobiliaria Urbana

Nuestro pais es un estado unitario con descentralizacion territorial en forma de Departamentos, los cuales
tienen atribuciones y cometidos que le son propios.

Como ya se indicara, el articulo 297 de la Constituciéon de la Reptiblica establece las fuentes de recursos
de los Gobiernos Departamentales, incluyendo los recursos tributarios.

Desde el afio 1967, la Carta distingue entre las tres especies tributarias que reconoce la doctrina mas

"o

aceptada (“tasas”, “contribuciones especiales” e “impuestos”).

Enlo que tiene que ver con los “impuestos”, como ya se dijo, s6lo pueden ser creados sobre determinadas
“fuentes” (es la expresion que usa la propia Constitucion), las que estdn taxativamente enumeradas por el
citado articulo 297, y que segtin lo dispone el articulo 298 de la Carta, pueden ser ampliadas por unaley, “...
que requerird la iniciativa del Poder Ejecutivo y por el voto de la mayoria absoluta del total de componentes
de cada Camara...”.

Cabe aclarar que en el caso la palabra “fuente” es usada por la Constitucion para referirse al hecho o
situacion sobre las cuales los Gobiernos Departamentales pueden crear “impuestos”.

Esto no significa que la Constitucién describa el hecho generador de los impuestos departamentales, ello
sera competencia del legislador departamental, sino que la Carta alude en forma genérica a las situaciones
que pueden constituir el “asiento” de los impuestos creados por los Departamentos.

En el caso de la Contribucién Inmobiliaria Urbana, se ha entendido que la Constitucion habilita a crearla
en virtud de lo dispuesto por su articulo 297 inciso 1, que establece que seran fuentes de recursos de los Go-
biernos Departamentales: “Los impuestos sobre la propiedad inmueble, urbana y suburbana, situada dentro
de los limites de su jurisdiccion, con excepcién, en todos los casos, de los adicionales nacionales establecidos
o que se establecieren...”.
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Por su amplitud gramatical, el citado articulo 297 inciso 1°, podria entenderse referido a todos los im-
puestos cuyo hecho generador tiene relacion con los inmuebles, incluyendo no sélo su propiedad y posesion
sino también su transmisién por acto entre vivos o por herencia.

Por lo tanto, es necesario determinar el alcance de la disposiciéon en cuestion, para delimitar los “impues-
tos” que en virtud de dicho numeral pueden crear los Gobiernos Departamentales, y por ende, determinar
sila citada norma constitucional habilita a los mismos a crear la Contribucién Inmobiliaria Urbana, que es el
tributo que nos ocupa, y en su caso, qué limites impone para establecer dicho impuesto.

Para determinar el alcance de la citada norma, se ha recurrido a la aplicacién del método histdrico de
interpretacion, es decir, se ha analizado las discusiones que se produjeron en el seno de la Comisién que
discutio6 la reforma constitucional que llevé al actual texto de la Carta.

Citando dichos antecedentes, se ha sefialado que hay elementos que permiten sostener que la Constitucién
adopta una posicién restrictiva, es decir, s6lo confiere a los Gobiernos Departamentales la potestad de crear
el tributo que hasta la reforma constitucional era conocido como “Contribucién Inmobiliaria”, y no cualquier
impuesto que grave a la “propiedad inmueble”.

Al respecto, Addy Mazz transcribe la opinién de Ferrer Serra -miembro informante de la Camara de
Representantes-, quien frente a opiniones aisladas que podian avalar otras concepciones, insistio a favor de
la interpretacion restrictiva. En efecto, recuerda Addy Mazz que a juicio de Ferrer, “lo que se le otorgaba a
los gobiernos departamentales era lo conocido en nuestro pais, en nuestro derecho tributario, como contri-
bucién inmobiliaria”.

Sin embargo, varios autores le quitan trascendencia a la citada opinién de Ferrer, debido a que otros in-
tegrantes del cuerpo que discuti6 el proyecto de reforma constitucional mantenian una opinién diferente.

Ello lleva a Valdés Costa a sefialar que los aludidos antecedentes constituyen un argumento muy pobre
para interpretar el inciso 1° del articulo 297 de la Constitucién, ya que las opiniones encontradas revelarian
que no existié un propésito claro del legislador, y por ende, no puede concluirse sobre el alcance de la citada
norma a partir de la opinién de Ferrer. En la misma linea se encuentra Rodriguez Villalba®.

No obstante, existen otros elementos de juicio que avalan la aplicaciéon del método histérico de interpre-
tacién al inciso 1° del articulo 297.

Es asi que la profesora Addy Mazz* resalta elementos histéricos que permitirian avalar la tesis de quienes
sostienen que la Constitucién s6lo habilit6 a los Gobiernos Departamentales a crear impuestos que graven
la posesién de inmuebles, incluyendo la propiedad de los mismos, pero no otros impuestos sobre dicho tipo
de bienes (como pueden ser los impuestos que graven su transferencia).

En tal sentido, dicha autora observa que la norma consagrada en la Constitucion del afio 1967, es originaria
de la Constitucion de 1952, que consagré por primera vez en el pais la distribucién de la potestad tributaria
por “fuentes”.

La aludida autora menciona que cuando “se aprueba dicha Constitucién, la situacién era la siguiente:
existia un impuesto nacional a la propiedad inmueble denominado contribucién inmobiliaria, estructurado
por la ley No. 9.189, de 4 de enero de 1934, que en su art. 1 preveia: “Los inmuebles comprendidos en el
territorio de la Reptblica y poseidos a cualquier titulo, pagaran por concepto de contribucién inmobiliaria,
una cuota anual que sera: ...”. También resalta que existian otros impuestos nacionales que gravaban la
transmision de la propiedad inmueble, y que en la misma Constitucién de 1952, el articulo 298 preveia que
por ley se podrian establecer nuevas fuentes de recursos departamentales, siempre que no se incurriera en
“superposicién impositiva”.

Interpretando en forma armonica las aludidas normas, Addy Mazz concluye que el constituyente quiso
que el gobierno departamental tuviera potestad en relacién a aquellos tributos cuyo producido ya le estaba
destinado. Al otorgarles tal facultad, tornaba factible la autonomia y les permitia organizar ese tributo que
gravaba la posesion de los inmuebles.

3 Rodriguez Villalba, “La Potestad Tributaria de los Gobiernos Departamentales”, paginas 192 y ss.
4 Addy Mazz. “La Contribucién Inmobiliaria”. FCU, edicién 1998, paginas 43 y ss.
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Segtn la Dra. Mazz, el hecho de que tal disposiciéon haya sido mantenida en la Constitucién de 1967,
agrega un argumento a los ya expuestos. Al momento de aprobarse la Carta de 1967, prevalecian las ideas
sobre la utilizaciéon del instrumento impositivo como herramienta de la politica fiscal. Razén por la cual se
le sustrae la potestad tributaria sobre los bienes inmuebles rurales a los gobiernos departamentales y se le
otorga al gobierno nacional, con el fin de que pueda emplear una politica fiscal uniforme en todo el pais.

Concluye que “del andlisis de la norma en el contexto de la Constitucién y el sistema tributario, a la luz
de la estructuracién actual en el pais de la finanza local como mixta, surge que el alcance del inc. 1 del art. 297
no puede ser otro que el impuesto cuyo producido ya estaba destinado a los gobiernos departamentales, o
sea el de Contribucién Inmobiliaria cuyo presupuesto de hecho es la propiedad o posesion de los inmuebles
urbanos y suburbanos”®.

Enla misma linea, pero con base en una interpretacién gramatical, puede recordarse la opinién de Peirano
Facio, que considerando que el texto de la Constitucion es claro, descarta los antecedentes de la norma. A
juicio de éste autor, el texto permite afirmar que el concepto de “propiedad inmueble” al que alude el inciso
1° del articulo 297 es amplio, pero referido a la posesiéon de los inmuebles, no a otros hechos generadores
diferentes®.

La sefialada posicién es compartida por el Tribunal de Cuentas, que por resolucién de 16 de julio de 1990,
observo el articulo 135 del proyecto de presupuesto elaborado para el periodo 1990-1995 por el Gobierno
Departamental de Montevideo —que gravaba a los inmuebles urbanos y suburbanos del departamento que
permanezcan tapiados o deshabitados-.

La observacion consisti6 en indicar que tal articulo consagraba un hecho generador sobre una fuente
de recursos no enunciada en el articulo 297 de la Constitucién. El aludido érgano de control entendié que
cuando el constituyente quiso incluir como fuente de recursos departamentales determinadas condiciones
de utilizacién de los inmuebles, lo hizo a texto expreso en el inciso 2° del articulo 297 de la Carta.

A modo de conclusién, puede afirmarse que del articulo 297 inciso 1° se desprende que los Gobiernos
Departamentales pueden crear la Contribucién Inmobiliaria Urbana y Suburbana, es decir, un impuesto que
grava la propiedad o posesién de bienes inmuebles con dicha ubicacién.

Ademas, puede afirmarse que sélo los Gobiernos Departamentales pueden crear dicho impuesto, porque
como antes se sefialara, su potestad en materia tributaria es originaria y auténoma, y por ende, la ley nacional
s6lo puede tener la injerencia que le reconozca la Constitucion.

Es decir que los Gobiernos Departamentales tienen la posibilidad de dictar normas con fuerza de ley
en su jurisdiccion estableciendo impuestos sobre los bienes situados dentro de sus respectivos territorios
departamentales, regulando todo lo referido a los aspectos de la tributacién, es decir, el hecho generador,
el sujeto pasivo de la obligacion tributaria, la base de célculo, alicuotas, exoneraciones, procedimiento de
recaudacién y fiscalizacion.

Esimportante resaltar desde ya, que al conferirle a los Gobiernos Departamentales la potestad de establecer
la Contribucién Inmobiliaria Urbana, en ningtin momento la Constitucién establece a texto expreso alguna
limitacion respecto a las alicuotas a fijar por el Gobierno Departamental, es decir, el texto constitucional no
aclara que las mismas deben ser proporcionales o progresivas, o si deben adoptarse otras modalidades al
respecto.

Es en virtud del inciso 1° del articulo 297 que se viene de analizar que en la actualidad existe un impuesto
nacional sobre los inmuebles rurales de cada departamento, la Contribucién Inmobiliaria Rural, y diecinueve
impuestos sobre la propiedad inmueble urbana y suburbana, es decir, la Contribucién Inmobiliaria Urbana
y Suburbana que hoy existe en cada Departamento.

5 Ob, cit, pagina 48.
6 Citado por Addy Mazz, op. Cit., pagina 45.
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1.3. Conceptos de urbano, suburbano y rural en el ordenamiento juridico

El establecimiento de los limites de las distintas zonas tiene gran importancia debido a las diferentes
potestades tributarias a las cuales estdn sometidas las zonas urbanas y suburbanas por un lado, y las rurales
por el otro.

En efecto, como se sefalara en el apartado anterior, los Gobiernos Departamentales sélo pueden crear
el impuesto de Contribucién Inmobiliaria Urbana y Suburbana, por lo que resulta necesario hacer una refe-
rencia a dichos conceptos, los que cabe advertir desde ya no son definidos por la Constitucién en el inciso
1° del articulo 297.

Las referencias que realiza la Constitucién a inmuebles urbanos, suburbanos y rurales, constituyen
conceptos determinados en forma implicita que se extraen de realizar una interpretacién armoénica de las
disposiciones del ordenamiento juridico vigente.

Analizando el ordenamiento juridico vemos que diversas son las normas juridicas que contienen estos
conceptos.

Asi, la ley No. 1.796 define la tierra urbana como “el area comprendida en el amanzanamiento de cada
poblacién...”; 1a ley No. 9.189 (ley orgéanica de Contribuciéon Inmobiliaria) distingue los inmuebles urbanos
y suburbanos de los departamentos del litoral e interior, y los ubicados en zonas rurales. El articulo 5 de la
Ley define que los bienes “suburbanos” son los que se encuentran situados en los arrabales de las ciudades,
villas y pueblos. Y ademas agrega que corresponde a las autoridades municipales fijar anualmente el limite
de los arrabales.

Por su parte, el Decreto-Ley No. 10.866 establece que es competencia del Gobierno Departamental esta-
blecer para todos los puestos, villas y ciudades oficialmente reconocidos, los limites precisos de las zonas
urbana y suburbana amanzanadas.

Ahorabien. En la determinacion y delimitacién de las zonas urbanas y suburbanas, los gobiernos departa-
mentales, sin perjuicio de poseer atribuciones para efectuar la determinacién y delimitacién de dichas zonas (en
virtud de lo dispuesto por la ley citada en tltimo término), deben cefiir sus decisiones a las directrices o pautas
legislativas. Es decir que no pueden en forma antojadiza fijar arrabales y zonas urbanas y suburbanas.

Ello es justamente lo que hace el Decreto Departamental de Montevideo No.18.591, norma departamental
que califica —dentro de su jurisdiccién- las zonas urbanas, suburbanas y rurales a efectos de la aplicacién de
las normas municipales que refieren al ordenamiento territorial y urbanistico del Departamento de Monte-
video.

Las definiciones dadas por dicha Decreto, se ajustan al contenido implicito que esos conceptos tienen en
la Constitucién.

Se categorizan las zonas por diversos elementos: uso preferencial, caracteristicas de las urbanizaciones
y fraccionamientos, densidad demografica por hectdrea, propuesta por cada una, servicios publicos de la
infraestructura.

Las zonas urbanas se caracterizan por el uso preferencial para habitacién, con servicios y equipamientos
complementarios. Ademads se permiten las actividades comerciales, administrativas y las industrias artesa-
nales y domésticas. La densidad demografica promedial admitida es de 500 habitantes por hectareas neta de
terreno, habitacién diurna de 1.000 habitantes.

A modo de resumen, debe concluirse que aquellos que en ejercicio de la potestad tributaria conferida por
la Constitucion, estructuren el impuesto de Contribucién Inmobiliaria —para el caso Urbana de Montevideo-,
deberén ajustarse al contenido implicito de dicho concepto, lo que sin duda alguna configura un limite para
la delimitacion de las zonas urbana y suburbana.

Es decir que, segtin lo que viene de exponerse, de la interpretacién armoénica de las disposiciones del or-
denamiento juridico, surge que cuando hablamos de inmuebles ubicados dentro de los arrabales son urbanos,
por el contrario, cuando quedan fuera de esa zona son rurales. Y puntualmente, para el Departamento de
Montevideo, el Decreto No. 18.591 dictado por la Junta Departamental de Montevideo -respetando el con-
cepto implicito que tienen los conceptos de urbano, suburbano y rural en la Constitucién- categoriza dichas
zonas a los efectos de la aplicacién de las normas municipales.
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1.4. Principios constitucionales que limitan el ejercicio de la potestad tributaria

Como lo sefialaramos, el andlisis de la regularidad constitucional de la Contribucién Inmobiliaria Urbana
de Montevideo no sélo requiere repasar el alcance y caracteres de la potestad tributaria departamental asi
como el alcance de la disposicién constitucional en base a la cual se crea dicho tributo (inciso 1° del articulo
297), sino que importa recordar ciertos principios que la Constitucion establece, ya que constituyen reglas
que el legislador tributario debe observar a la hora de establecer cualquier tributo.

Dichos principios -a los cuales debe cefiirse el legislador nacional o departamental-, constituyen principios
generales enunciados en la Constituciéon en forma expresa o implicita, ya que a través del articulo 72 de la
Carta, se ha reconocido la existencia de principios que la Constitucién no menciona a texto expreso. Debe
recordarse en tal sentido que dicho articulo 72 dispone que la enumeracién de los derechos que realiza la
Constitucion no es taxativa, y que “no excluye los otros que son inherentes a la personalidad humana o se
derivan de la forma republicana de gobierno”.

Expondremos a continuacién aquellos principios que tienen incidencia en materia tributaria, y que por
ende, tienen incidencia directa o indirecta en el tema que nos ocupa.

1.4.1. Principio de legalidad
El principio de legalidad es de gran trascendencia en materia tributaria, y el mismo implica que sélo por
un acto legislativo se pueden establecer tributos.

Ello significa que la administracién financiera solo puede hacer lo que la ley expresamente le permite, no
pudiendo extenderse mas, aunque ello no se encuentre prohibido por ley.

Valdés Costa indica que todos los elementos que estructuran el tributo y determinan la cuantia de la
obligacion estan reservados a la ley (en sentido amplio), salvo que una disposiciéon constitucional expresa
consagre una excepcion.

Enlo que refiere a la materia tributaria departamental, el citado principio se encuentra consagrado, entre
otros, en el numeral 3° del articulo 273, que establece como atribuciones de las Juntas Departamentales: “...
Crear o fijar, a proposicién del Intendente, impuestos, tasas, contribuciones, tarifas y precios de los servicios
que presten...”.

Por lo tanto, s6lo a través de un acto legislativo departamental (Decreto de los Gobiernos Departamentales
con fuerza de ley en su jurisdiccién) se podra describir el hecho gravado por los tributos departamentales, la
base de calculo de los mismos, se designara a los sujetos pasivos y en fin, se podra establecer todo lo relativo
a la existencia y cuantia de la obligacién tributaria.

El apartamiento de esta regla (legalidad) viciaria el acto de ilegalidad, y por lo tanto, lo haria impugnable
ante los 6rganos jurisdiccionales’.

En el caso de la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo, resulta importante recordar el principio
constitucional de legalidad, porque el mismo permite concentrar nuestro analisis en el Decreto de la Junta
Departamental de Montevideo que establece el tributo, es decir, el No. 32.265, ya que en virtud del recordado
principio dicho acto legislativo es la tinica norma competente para disponer al respecto.

1.4.2. Principio de igualdad

Si bien se trata de un principio general de todo el ordenamiento juridico, el principio de igualdad marca
un verdadero limite al poder fiscal y a su ejercicio, que de ser violado por el Poder Legislativo o por la Junta
Departamental respectiva, puede llevar a la consecuencia de que el Poder Judicial invalide la norma.

Encuentra su consagracion en el articulo 8 de la Carta: “Todas las personas son iguales ante la ley, no
reconociéndose otra distincion entre ellas sino la de los talentos o las virtudes”.

7 Valdés Costa, Ramon. El Principio de Legalidad. El sistema uruguayo ante el derecho comparado, en: Simposio sobre
le principio de legalidad en el derecho tributario, organizado por Facultad de Derecho y Ciencias Sociales e
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Existen diversas manifestaciones del principio constitucional de igualdad que han sido resaltadas por
la doctrina:

-laigualdad enlaley, en el sentido de que la ley no debe consagrar desigualdades, la misma debe dar un
tratamiento igual a los contribuyentes que estdn en igual situacién econémica, respetando las desigualdades
que se presentan entre las personas en cuanto a su capacidad contributiva. En este enfoque el limite esta
dado al Poder Legislativo, y responde a la concepcién clasica del estado liberal. Las personas en igual situa-
cién deben ser tratadas como iguales, y la ley no debe hacer discriminaciones en perjuicio de determinados
individuos o grupos de individuos.

- la igualdad por la ley, en el sentido de que la ley es utilizada para lograr una igualdad de los indivi-
duos corrigiendo las desigualdades econémicas imperantes. La imposicién puede ser utilizada para lograr
la igualdad entre los ciudadanos, como por ejemplo, a través de una politica de redistribucién de ingresos o
politicas de estabilizacién y desarrollo.

-laigualdad ante la ley, significa que la norma debe ser aplicada por igual a todos los afectados por ella.
La ley tributaria debe asegurar igual tratamiento a todos los contribuyentes.

- la igualdad de las partes, supone que la relacién juridica tributaria es una relacién de crédito y débito
y no una relacién de poder. Dictada la norma, Estado y contribuyentes son iguales ante la misma y en la
relacion juridica que surge entre ellos.

Sibien el articulo 8° de la Constitucién consagra a texto expreso la denominada “igualdad ante la ley”, es
decir, la prohibicién dirigida fundamentalmente al Juez y ala Administracion de realizar distinciones que no
se encuentran en la ley en sentido formal, lo cierto es que tanto la doctrina como la jurisprudencia estan de
acuerdo en que el articulo 8° recoge en forma implicita el ya recordado “principio de igualdad en la ley”.

En tal sentido, cabe citar algunos fallos de la Suprema Corte de Justicia (SCJ), como es el caso de la Sen-
tencia No. 112/2005, que expreso lo siguiente: “...tal como ha sostenido la Corte en Sent. No. 133/04: “El
principio consagrado en el art. 8 de la Lex Fundamentalis importa la prohibicién de imponer por via legal
un tratamiento discriminatorio, es decir, un tratamiento desigual entre aquéllos que son iguales, pero no la
de adoptar, por via legislativa, soluciones diferentes para situaciones o personas que se encuentran a su vez
en posicion diferente...” (Cf. Sentencias No. 101, 33/94, 312/95, 283/03, entre otras). Posicion coincidente
con la expuesta por Jiménez de Aréchaga en “La Constitucién Nacional”, t.I, cuando afirma con relacién a
su alcance: “Uniformemente se ha admitido que ese precepto no ha excluido la posibilidad de que se legisle
para clases o grupos de personas. Lo que la norma exige es que hombres iguales, en circunstancias iguales,
reciban un tratamiento igual. De tal manera, el principio de igualdad o de la igual proteccién ante las Leyes
se nos aparece como susceptible de una definicién semejante a la que se da en la justifica retributiva” (Ob.
cit. pag. 366)”

En igual sentido se pronuncié la Corte -con otra integracién- en el fallo No. 235/1997: “...solamente se
viola el principio de igualdad, cuando para un caso determinado y concreto, se dispone por parte de una
ley, un tratamiento especifico, pero de ninguna manera ocurre esta violaciéon cuando la norma legislativa
se refiere no a la totalidad de todos los habitantes, sino a un grupo determinado de ellos. La ley respeta
este principio de igualdad al establecer un trato igualitario hacia todos los que estan en igual situaciéon y en
cuanto al alcance de ese principio sea el de evitar el tratamiento desigual de personas que estan en igualdad
de condiciones...”.

“El principio que esta establecido en el articulo 8 de la Constitucién de la Reptblica, supone la prohibicion
de imponer, por la via legal, un tratamiento discriminatorio, es decir, desigual entre quienes son iguales,
pero no la de adoptar legalmente soluciones diferentes para situaciones o personas que estén en diferentes
posiciones”. “De manera pues que la igualdad ante la ley no se menoscaba cuando como en la especie, se
trata de la misma manera a un grupo de personas...”.

1.4.3. Principio de capacidad contributiva

A suvez, el Derecho Tributario recoge algunos principios que son derivaciones del mencionado principio
general de igualdad, al que se hiciera referencia en el apartado anterior, y que por su importancia merecen
ser tratados por separado.
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Es el caso del principio de capacidad contributiva, del cual resulta como corolario el principio de la
progresividad, los que han sido desarrollados con el objetivo de logar una mejor aplicacién del principio de
igualdad ante las cargas publicas.

Sefiala en tal sentido el Profesor Ramoén Valdés Costa: “Es el caso de la capacidad contributiva, criterio
de tan amplio desarrollo en la doctrina, con su vasta problematica en materia de sistemas y procedimientos
y el de la utilizacion de la progresividad, como instrumento para lograr —segtin autorizada doctrina- una
cabal vigencia del principio”®.

Tanto doctrina como jurisprudencia han desarrollado el citado principio en la materia tributaria, defi-
niéndolo como el trato igual a los iguales y desigual o los desiguales en el sentido de igualdad o desigualdad
de capacidad contributiva.

Desde esta perspectiva, aceptar que quienes se encuentran en situacién similar deben ser tratados por
igual, y que los que estdn en diferente situacién deben ser tratados desigualmente, supone la adopcién de
criterios para clasificar a los grupos de personas a los fines fiscales, criterios que deben permitir la formacién
de categorias que agrupen razonablemente a personas en similar situacién econémica, vale decir, con similar
capacidad para contribuir con las cargas ptblicas.

Enla doctrina nacional puede hacerse referencia a un enfoque tradicional y a un enfoque menos ortodoxo,
que difieren en cuanto al alcance del concepto de capacidad contributiva.

Como representante del concepto ortodoxo puede citarse a Ramén Valdés Costa, quien haciendo refe-
rencia a la nocién de capacidad contributiva manifiesta que la misma tiene dos posibilidades de aplicacién:
“La primera se relaciona con el establecimiento del tributo y su imputacién a los sujetos pasivos. Para que
el tributo sea justo es imprescindible que el contribuyente tenga, a juicio del legislador, la capacidad econé-
mica suficiente para contribuir. La determinacién de esa capacidad es un acto discrecional, que encuentra
su fundamento en las ideas politicas dominantes. Su campo de aplicacion natural estd limitada, por razones
obvias, a los impuestos y las tasas...”.

“La segunda posibilidad se relaciona con la cuantificacién de la obligacién impositiva a los efectos de
mejor adecuarla al principio de la igualdad en la ley. Como en el caso precedente, es un concepto relativo a
las ideas politicas dominantes””.

Es decir que, segtin Valdés Costa y quienes se afilian a la posicién mas ortodoxa en cuanto al alcance del
concepto de la capacidad contributiva, tanto se relacione la capacidad contributiva con el establecimiento
del tributo y su imputacién, o con la cuantificacion de la obligacién impositiva, en ambos casos, estariamos
ante un concepto relativo que variard segtn la politica fiscal predominante.

Ahora bien, debido a la importancia que presenta el principio de capacidad contributiva para el tema que
nos ocupa, cabe resaltar que la doctrina habla de la proporcionalidad o la progresividad como mecanismos
que buscan alcanzar la igualdad a la que hemos hecho referencia, aunque la preferencia por una u otra de-
pende de las distintas corrientes del pensamiento financiero.

Cabe destacar que la Ciencia de las Finanzas ha desarrollado métodos o técnicas de imposicién que
conducen a determinar el monto de las prestaciones. Asi, las alicuotas pueden ser fijas, proporcionales o
progresivas. Los impuestos proporcionales y progresivos se diferencian en el tipo de tasa aplicable.

Excede el presente trabajo extendernos realizando un desarrollo de los métodos de imposicién citados.
Pero es pertinente exponer aunque sea sucintamente, en que consiste cada uno de los métodos enunciados
en el parrafo anterior.

En los impuestos de tipo progresivo, a mayor ingreso, se tributa un porcentaje creciente de éste. La pro-
gresividad se refleja en aquellos impuestos en los que la relacién de la cuantia del mismo respecto al valor
de la riqueza gravada aumenta a medida que aumenta el valor de ésta.

A su vez, hay que diferenciar dos tipos de progresividad, por un lado por escalas o escalonamientos
progresionales —caso de la actual Contribucion Inmobiliaria Urbana de Montevideo- y por otro lado, la
progresividad por clases. Por escalas se aplica dividiendo la riqueza imponible en fracciones y a cada una

8 Ramon Valdés Costa, “Instituciones de Derecho Tributario”, Editorial Depalma, Bs.As, 1992, paginas 439 y 440.
9 Ramon Valdés Costa, “Instituciones de Derecho Tributario”, Editorial Depalma, Bs.As, 1992, pagina 447.
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se le aplica una tasa determinada, que va aumentando hasta alcanzar una tasa maxima donde el impuesto
se vuelve proporcional; en la progresividad por clases se aplica a toda la riqueza la alicuota correspondiente
a la fraccién final.

Hay quienes consideran que el impuesto progresivo solo es concebible cuando se trata de impuestos
personales ya que son los tnicos que pueden tener en cuenta toda la situacién econémica del individuo.
Afirman que en los impuestos de tipo real —como es el caso de la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Mon-
tevideo- no puede aplicarse alicuotas progresivas ya que irfan contra el principio de igualdad consagrado
en el articulo 8 de la Constitucion.

Valdés Costa se pronuncia en el sentido que se viene de indicar. Sostiene que “...la progresividad no
encuentra justificacién racional y técnica en los impuestos reales —por oposicién a los personales- que gravan
manifestaciones aisladas de la riqueza porque eso puede estar compensado por la existencia de otros bie-
nes o recursos del contribuyente. (...) Los ejemplos son muy numerosos. Una persona puede tener un bien
inmueble valioso pero hipotecado y tener otras deudas; de esa manera, tendria una capacidad contributiva
muchisimo menor que el propietario de varios inmuebles de escaso valor que no tienen gravamenes. La
capacidad contributiva del propietario de un inmueble valioso —aun tomada desde el punto de vista de la
riqueza inmobiliaria- puede ser mucho menor que la de una persona que posea varios inmuebles de menor
valor...” 10

Como ya se adelantara, existe un enfoque mas moderno respecto al concepto de capacidad contributiva.
Puede citarse en tal sentido la opinién del Dr. Andrés Blanco, para quien cualquiera sea el contenido que
se le de a la capacidad contributiva, es como todo principio, un precepto normativo en sentido amplio, es
decir, una formula perteneciente al discurso prescriptivo entendido como aquél que, de una u otra forma,
pretende dirigir la conducta.

Como consecuencia de lo anterior, el Dr. Blanco indica que debe deslindarse con precision si la capacidad
contributiva es utilizada en el curso de una argumentacién moral o de una argumentacién juridica.

Ello es de gran importancia, ya que no pueden trasladarse sin mas las consideraciones que se dan en el
campo moral a las que se realizan en el campo juridico.

Al respecto expresa: “...en el campo ético los problemas consisten en deslindar qué cosas deben enten-
derse por “capacidad contributiva”, y coémo y en qué medida debe apreciare la misma, cuestiones a las que
dediqué mi atencién en el trabajo indicado. Pero como lo adverti en aquella oportunidad, y resulta de la
simple lectura del trabajo, buena parte de las apreciaciones que alli se hacen no son trasladables a una discu-
sién juridica, por la sencilla razén de que en el terreno juridico lo que llamamos “capacidad contributiva” estard
en todo caso constituido por lo que dentro del sistema juridico se entienda como tal. Ello es mucho mas evidente en
los regimenes constitucionales que, como el nuestro, carecen de una consagracién explicita de la capacidad
contributiva, y donde ella ha sido propuesta por la dogmatica y la jurisprudencia como una “inferencia” a
partir del “principio de igualdad” del articulo 8° de la Constitucién, o como uno de los “principios implicitos”
del articulo 72”.

Mas adelante agrega: “...algo que no puede en forma alguna perderse de vista es que no existe absolu-
tamente ningtin consenso en cuanto a cuales son las manifestaciones mas aptas de capacidad contributiva,
ni tampoco cudl es la forma de medirla. Como lo sefial6 el suscrito en su oportunidad, esto significa que la
capacidad contributiva como premisa para una discusién juridica, en Uruguay y también en el resto del mundo
(puesto que esta indefinicién de contenidos y alcances es universal incluso en las Constituciones que con-
tienen textos que explicitamente refieren a esta “capacidad” como parametro de constitucionalidad de los
impuestos), s6lo puede plantearse de una forma vaga y laxa: otra vez empleando términos de Alexy y de la
dogmatica constitucional tradicional, ella es un mandato de optimizacién o norma programitica. Ello no quiere
decir en modo alguno que su admisién como mandato constitucional sea meramente nominal, y que de hecho
se vuelva inoperante, por lo pronto, puede construirse un consenso en que existen ciertas circunstancias de la
vida humana (como el estado civil, o el tener una cierta profesién) que no pueden ser objeto de imposicién en
tanto no significan en si mismas, y bajo ninguna concepcién, manifestaciones de aptitud econémica alguna,
y por lo tanto no denotan nunca capacidad contributiva.”

10 Valdes Costa, Ramon. Versién taquigrafica de 1 de abril de 1993 de su exposicién ante la Comisién de Constitucion,
Cédigos, Legislacion General y Administracién, de la Camara de Representantes. Carpeta No. 2453 de 1992, p.5.
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Manifiesta que: “...de alli hacia delante, toda ulterior pretensién de especificar el “principio de capacidad
contributiva” puede racionalmente conducirse en el plano ético, pero en el campo juridico estard estrictamente
limitada por su institucionalizacién en torno al Derecho Positivo...”*.

En resumen, el principio de capacidad contributiva es derivado del principio general de igualdad. Es
quizas uno de los principios mas controvertidos y dificiles de precisar con exactitud por parte de la doctrina
tributaria.

A su vez, el principio de la progresividad es un corolario del principio de capacidad contributiva. Ambos
principios han sido desarrollados con el objetivo de lograr una mejor aplicacion del principio de igualdad
ante las cargas publicas.

En definitiva, lo que se busca es que los contribuyentes del Estado o de un Gobierno Departamental -como
es el caso que nos ocupa- aporte en la cantidad mas aproximada posible a la proporcién de sus respectivas
capacidades econémicas.

1.4.4. Principio de no confiscacién

Cabe hacer referencia a este principio porque fue alegado por quienes impugnaron la Contribucién In-
mobiliaria Urbana de Montevideo por considerarla inconstitucional, y por ende, fue tratado por la Corte en
los fallos que se citaran mas adelante en este trabajo.

Uno de los argumentos que se maneja por parte de quienes defienden el caracter constitucional de este
principio es que el impuesto seria confiscatorio cuando su monto deviene tan elevado que el propietario se
ve impedido del ejercicio del dominio del bien del cual es titular.

Ello implicaria que se estaria contrariando los articulos 7 y 72 de la Constitucién, puesto que ambos refie-
ren —en forma explicita o implicita- al derecho de propiedad, que seria violado por el tributo confiscatorio, al
menos segtn lo exponen quienes defienden el caracter constitucional de la regla de la no confiscatoriedad.

El articulo 7° establece que todos los “...habitantes de la Reptblica tiene derecho a ser protegidos en el
goce de su vida, honor, libertad, seguridad, trabajo y propiedad. Nadie puede ser privado de estos derecho
sino conforme a las leyes que se establecen por razones de interés general.”.

Por su parte, el articulo 72° expresa que la “...enumeracién de derecho, deberes y garantias hecha por
la Constitucién, no excluye los otros que son inherentes a la personalidad humana o se derivan de la forma
republicana de gobierno”.

En definitiva se habla de que un impuesto es confiscatorio cuando el sujeto pasivo del mismo se ve im-
pedido del dominio del bien objeto del gravamen.

Existen grandes dificultades para determinar con precision a partir de qué limite el impuesto se vuelve
confiscatorio.

En materia tributaria puede considerarse que se lesiona el derecho de propiedad en aquellos casos en los
que las obligaciones tributarias implican al contribuyente un desprendimiento de parte de sus bienes o una
cuota importante de su renta.

En contra de lo expuesto en los parrafos precedentes, se ha dicho que las leyes o los Decretos Departa-
mentales con fuerza de ley en su jurisdiccién, que crean el tributo, no afectan por esa sola circunstancia, el
derecho de propiedad.

Valdés Costa sefiala que “...cuando el impuesto alcanza elevados montos, como sucede en los impuestos
fuertemente progresivos, gran parte de la doctrina considera que se ha violado el derecho de propiedad e
invoca el principio de no confiscatoriedad. Esta posiciéon merece dos objeciones. La primera: en tales casos, el
impuesto no viola el derecho de propiedad; no hay incautacién de bienes, en el sentido de desapoderamiento
sin justa compensacion; sino una imposicién que provoca un sacrificio econdmico excesivo, de caracter mo-
netario que naturalmente tendra ciertas repercusiones en el patrimonio del contribuyente. La segunda: las
normas constitucionales que regulan la cuestion no establecen un principio, sino una prohibicién dirigida
al legislador, destinada a evitar una imposicién excesiva, superior a las posibilidades del contribuyente de

11  Informe del Dr. Andrés Blanco en oportunidad de evacuar consulta relativa a la constitucionalidad del articulo 8° del
decreto de la Junta Departamental de Montevideo No. 32.265.
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contribuir a las cargas ptblicas, sin afectar su derecho a una subsistencia digna. Por lo tanto, de acuerdo con
la doctrina mas admitida en derecho tributario contemporaneo, el principio violado es el de la capacidad
contributiva...”!?

En el mismo sentido, Jiménez de Aréchaga expresa que de las normas constitucionales que hacen referencia
al derecho de propiedad, no surge el principio de no confiscatoriedad en materia fiscal®.

1.4.5. Principio de seguridad juridica

Al hablarse de seguridad juridica, se hace referencia a la estabilidad y certeza que debe proporcionar el
derecho como conjunto de normas que regulan la convivencia social y permite resolver conflictos interper-
sonales.

En el caso de bienes inmuebles, podria sostenerse que el impuesto de Contribucién Inmobiliaria vulnera
el principio de seguridad juridica, ya que la estabilidad y certeza que debe proporcionar el derecho a los
habitantes de la Reptblica se ve perturbada al no saber cuél es la real posicién de sus bienes inmuebles en el
mercado, y la posicién de los mismos respecto de la Administracién Departamental recaudadora que hace
gravosa la situacién patrimonial de los titulares de bienes inmuebles.

Este principio resulta fundamental en materia tributaria, debido a la importancia que tienen las inversiones
inmobiliarias en el pais. El concepto de seguridad juridica se resume en evitar un sentimiento de inseguri-
dad entre los contribuyentes, pues las normas juridicas deben ofrecer a los destinatarios de las mismas un
panorama claro del cual surjan sus derechos y también sus obligaciones.

Un uso adecuado del instrumento tributario, es una buena atraccién para quienes invierten en nuestra
plaza, sobre todo en aquellos aspectos relacionados con incentivos tributarios y la planificacion de la activi-
dad a desarrollar.

Es l6gico entonces que la seguridad juridica incida en aspectos trascendentes tales como la interpretacién
de las normas, la vigencia de las mismas en el tiempo, etc.

Asimismo, al hablar de la seguridad juridica, se hace referencia a la vigencia de la ley o el Decreto De-
partamental con fuerza de ley en su jurisdiccion, en el tiempo. En la Constituciéon uruguaya no existe norma
que consagre en forma expresa la irretroactividad de la norma tributaria material, es decir la norma que
crea el tributo, que establece el hecho generador en todos sus aspectos y los elementos cuantificantes de la
obligacién tributaria.

Pero segtin la doctrina, si la seguridad juridica es la certeza, la previsibilidad, la sancién de normas tri-
butarias que van a regir situaciones ocurridas en el pasado, es violatoria de este principio.

Se entiende que si bien el principio se aplica a todo tipo de norma, en el derecho tributario su vigencia es
mucho mas clara, porque se estarian captando capacidades contributivas pasadas, que pueden no existir en
el presente. En virtud de lo cual, atin cuando el principio de la irretroactividad de las leyes no esté recogido
por la Constitucién, las normas con ese caracter deben analizarse a efectos de determinar si son violatorias
de otros principios constitucionales como el de seguridad.

2. MARCO NORMATIVO

En este capitulo se hara referencia a la normativa vigente sobre Contribucién Inmobiliaria Urbana de
Montevideo. Especificamente, y en virtud del recordado principio constitucional de legalidad, haremos
referencia a la norma legal departamental que establece el tributo.

La dltima norma dictada por el Gobierno Departamental de Montevideo es el DJD N° 32.265, cuyos arti-
culos 7 y 8 regulan el tributo en cuestién.

Dichos articulos rezan:

12 Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 2°. edicién, pag. 128.
13 Jiménez de Aréchaga. “La Constitucion Nacional”, T.II, pagina 153 y ss.



134 REVISTA DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DE MONTEVIDEO

“Articulo 8: (Impuesto de Contribucién Inmobiliaria. Cuantia). Los propietarios o poseedores a cualquier
titulo, los promitentes compradores con promesa inscripta y mejores postores de remate judicialmente apro-
bado, de bienes inmuebles comprendidos en el suelo urbano del Departamento abonaran por concepto de
Contribucién Inmobiliaria el valor que resulte de aplicar a la porcién de valor real del respectivo inmueble
(tierra y mejoras) comprendida en cada tramo de la escala la alicuota correspondiente a dicho tramo, de
acuerdo al siguiente detalle:

Por el valor real comprendido hasta $250.000 (doscientos cincuenta mil pesos uruguayos) el 0,25% (cero
con veinticinco por ciento) del valor real del bien inmueble;

Por el valor real comprendido entre $250.001 (doscientos cincuenta mil un pesos uruguayos) y $625.000
(seiscientos veinticinco mil pesos uruguayos) el 0,75% (cero con setenta y cinco por ciento) del valor real del
bien inmueble;

Por el valor real comprendido entre $ 625.001 (seiscientos veinticinco mil un pesos uruguayos) y $
1.250.000 (un millén doscientos cincuenta mil pesos uruguayos) el 1% (uno por ciento) del valor real del
bien inmueble;

Por el valor real comprendido entre $1:250.001 (un millén doscientos cincuenta mil un pesos uruguayos)
y $ 25:000.000 (veinticinco millones de pesos uruguayos) el 1,2% (uno con dos por ciento) del valor real del
bien inmueble;

Por el valor real que supere los $ 25:000.000 (veinticinco millones de pesos uruguayos) el 1,4% (uno con
cuatro por ciento) del valor real del bien inmueble.”

“Articulo 7: Cuando por cualquier motivo quedaran suspendidos o sin efecto cualquiera de los tributos
e ingresos establecidos o modificados por las disposiciones de este decreto, se aplicaran automaticamente
las normas sustituidas por aquéllos.

A los efectos de no alterar las obras y los servicios, observando el debido equilibrio presupuestal, los
tributos e ingresos que recobren vigencia deberan ser revisados de acuerdo a los montos de los tributos e
ingresos que fueren suspendidos o dejados sin efecto. Para ello, la Intendencia Municipal remitira de inme-
diato a la Junta Departamental el proyecto de decreto correspondiente”.

2.1. Aspecto material del hecho generador

Recordamos que por hecho generador se entiende el hecho o evento que describe la ley que establece el
tributo y cuyo acaecimiento genera el nacimiento de la obligacién tributaria.

El articulo 8 del DJD N° 32.265 consagra como hecho generador la propiedad o posesién a cualquier titulo,
incluyendo la que resulta de la promesa de compra inscripta y la que ostentan los mejores postores de remates
judicialmente aprobados de bienes inmuebles comprendidos en el suelo urbano de Montevideo.

Ello se deduce de la redaccion del articulo, el cual establece que el Impuesto de Contribucién Inmobilia-
ria alcanza a los “...propietarios o poseedores a cualquier titulo, los promitentes compradores con promesa
inscripta y mejores postores de remate judicialmente aprobado, de bienes inmuebles comprendidos en el
suelo urbano del Departamento...”.

Los conceptos que establece la norma, se extraen del derecho comtin, ya que la misma no los define en
forma expresa, ni surge del contexto que se les haya querido otorgar otro significado.

2.2. Aspecto espacial del hecho generador

Este elemento significa el ambito espacial en que se verifica el presupuesto de hecho, y no debe confun-
dirse con el ambito de vigencia de la norma tributaria.

En la norma departamental objeto de estudio, los inmuebles gravados son aquellos que se encuentran
ubicados en el suelo urbano de Montevideo: “...de bienes inmuebles comprendidos en el suelo urbano del
Departamento...”.
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Como ya fue expuesto al analizar el concepto de urbano, en la Constitucion no encontramos definiciéon de
que se entiende por zona urbana, por lo que debe recurrirse a las normas juridicas que contienen tal concepto
para interpretar el sentido del mismo.

Al respecto —y como ya se hizo mencion-, el Decreto Departamental No. 18.591 categoriza las zonas
urbana, suburbana y rural, considerando que las zonas urbanas se caracterizan por el uso preferencial para
habitacién con los servicios y equipamientos complementarios, con una densidad demogréfica promedia de
500 habitantes por hectdrea nea de terreno, habitacién diurna de 1000 habitantes.

2.3. Aspecto temporal del hecho generador

Se entiende por tal el elemento del hecho generador que se relaciona con el tiempo en el cual se debe
producir el hecho que describe la ley para que se origine la obligacién tributaria.

Para el caso, estamos ante un hecho permanente, que consiste en situaciones o estados con vocaciéon de
permanecer en el tiempo: “...propietarios o poseedores a cualquier titulo, los promitentes compradores con
promesa inscripta y mejores postores de remate judicialmente aprobado...”.

Es decir que se trata de situaciones que tienden a durar en el tiempo.

A este tipo de hechos generadores la doctrina los denomina “permanentes”, por su vocacion de conti-
nuidad, ya que se puede precisar un momento de inicio de la situacién pero la misma se puede mantener en
forma indefinida, hasta que el propietario venda el bien, o se transfiera por sucesién por cauda de muerte
(por mencionar algunos ejemplos).

En consecuencia, la Contribucién Inmobiliaria Urbana es un impuesto permanente, cuyo hecho generador
no requiere de un periodo para su formacién, sino que se grava una situacién que permanece.

No obstante, como todo hecho generador tributario, debe tener un momento de verificacion.

Se trata de un impuesto permanente, cuyo hecho generador se configura el 1 de enero de cada ano, ello en
virtud de que las disposiciones del Cédigo Tributario Nacional le son aplicables como teoria mas recibida de
la materia, segtin jurisprudencia constante de la Suprema Corte de Justicia y del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo.

Asiy segtin lo dispone el articulo 8° del Cédigo Tributario “...El hecho generador para cuya configuracién
se requiere el transcurso de un periodo, se considerara ocurrido a la finalizaciéon del mismo, cuando sea de
caracter permanente, se considerara ocurrido al comienzo de cada afio civil”.

Reiteramos que si bien el Cédigo Tributario expresamente establece que no aplica a los tributos de los
Gobiernos Departamentales, segtin jurisprudencia constante de la Corte sus disposiciones se entienden
aplicables a los mismos como doctrina mas recibida, criterio que compartimos.

2.4. Aspecto subjetivo del hecho generador

El sujeto activo de la relacion juridica tributaria, es decir, el acreedor del tributo, surge de la propia Cons-
titucion: es el Gobierno Departamental.

Por su parte, el sujeto pasivo, se encuentra definido en el articulo 8° del Decreto Departamental No. 32.265:
es el propietario o poseedor a cualquier titulo, el promitente comprador con promesa inscripta y mejores
postores de remates judicialmente aprobados, de bienes inmuebles comprendidos en el suelo urbano del
Departamento de Montevideo.

2.5. Base de calculo y alicuotas aplicables

De acuerdo con el articulo 8 del Decreto de la Junta Departamental de Montevideo No. 32.265, el con-
tribuyente tributa en funcién del valor real de su propiedad, en aplicacién de tasas progresionales, estable-
ciéndose 5 franjas.
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Es una progresividad por escalas, el monto imponible se va dividiendo en porciones segtin se ubique en
uno u otro tramo de los previstos por el legislador, la alicuota se aplica en forma exclusiva al valor ubicado
en el tramo respectivo.

La nueva forma de calculo del impuesto a la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo esta basa-
da en la eliminacién del sistema de zonas vigente en el régimen anterior y en la consideracién del 100% del
valor real para determinar el impuesto; en nuevos aforos surgidos a consecuencia de la actualizacion catastral
realizada por la Direccién Nacional de Catastro y un nuevo sistema de franjas y tasas progresivas.

En cuanto a la forma de aplicacién de las alicuotas progresivas, se procede igual que en el caso del Impuesto
a la Renta de las Personas Fisicas, esto es, tomando en cuenta distintos tramos de valor real a tales efectos.
Las alicuotas progresivas se aplican —para arribar al monto definitiva a pagar- por escala.

Para el calculo de la nueva Contribucién Inmobiliaria se toman en cuenta los valores reales establecido
por la Direccién General de Catastro Nacional, oficina especializada dependiente del Ministerio de Economia
y Finanzas, que no tiene en cuenta valores del mercado sino que es el resultado de una apreciacién directa de
caracter técnico realizada en base a las caracteristicas intrinsecas del bien y a elementos extrinsecos del mismo.
Entre los elementos intrinsecos, pueden destacarse la ubicaciéon del inmueble, el metraje del mismo, el tipo
de suelo, capacidad de produccién, etc. Entre los elementos extrinsecos, pueden destacarse la proximidad a
obras ptublicas relevantes, a inversiones importantes realizadas por privados como ser centros comerciales,
acceso a medios de transporte, en general a las caracteristicas urbanisticas de la zona.

En realidad, el valor real de los bienes inmuebles, es un valor fiscal -no de mercado- apreciado directa-
mente por la oficina técnica correspondiente en funcién de criterios adoptados por ella misma en ausencia
de prevision legal al respecto, que atienden a factores intrinsecos y extrinsecos de la propiedad raiz.

Puede darse el caso de que el sujeto pasivo del tributo Contribucién Inmobiliaria no comparta el valor
resultante de la actualizacion catastral, y en tal caso deberia solicitar a la Direccién Nacional de Catastro la
revision de la tasacion.

3. ANALISIS DE LA REGULARIDAD CONSTITUCIONAL DE
LOS ARTICULOS 7 Y 8 DEL DECRETO NO. 32.265 DE LA JUNTA
DEPARTAMENTAL DE MONTEVIDEO

Como ya se adelantara, varias han sido las acciones de inconstitucionalidad que se han presentado ante
la Suprema Corte de Justicia, cuestionando la actual normativa sobre Contribucién Inmobiliaria Urbana de
Montevideo

En lo personal, considero que el actual Impuesto a la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo
se ajusta a las normas y principios que emanan de la Constitucién de la Reptblica.

Entiendo que la posesién de un bien inmueble es demostrativo de riqueza y de la capacidad contributiva
de las personas, sin desconocer, obvio es decirlo, que se trata de una manifestacion aislada de riqueza, pero
manifestacion al fin.

Los articulos 7 y 8 del Decreto No0.32.265, a mi entender, no vulneran el principio de igualdad ante las
cargas publicas, ya que, en el caso, se legisla para clases o grupos de personas determinados, constituidos
justa y racionalmente.

Por su parte, la imposicién de tasas y alicuotas progresivas, no encuentra limitacion constitucional, en
virtud de lo cual, el Gobierno Departamental tiene la facultad de optar por este tipo de imposicién.

Ademas, la imposicién de alicuotas progresivas, a contrario de lo sostenido por quienes cuestionaron la
regularidad constitucional de la actual Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo, no es sinénimo
de adopcion de una determinada politica fiscal.

A continuacién desarrollaré tales fundamentos, que son en lo medular, los que han manejado los re-
presentantes de la Intendencia Municipal de Montevideo a la hora de contestar las multiples demandas de
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inconstitucionalidad; asi como los fundamentos expuestos por el Sr. Fiscal de Corte al evacuar las vistas que
la Suprema Corte de Justicia le confirié en todas las acciones de inconstitucionalidad planteadas.

3.1. Principio de igualdad ante las cargas publicas. Capacidad Contributiva

Entiendo que el Decreto Departamental No. 32.265 no vulnera el principio de capacidad contributiva en
sentido juridico.

A mi entender, y compartiendo lo expuesto por el Dr. Andrés Blanco, no puede sostenerse la inconsti-
tucionalidad en atencién a que el impuesto grava cada inmueble en forma aislada, con prescindencia de la
totalidad de los inmuebles de los que sea propietario el contribuyente.

El articulo 297 numeral 1°) de la Constitucién, nos habla de que los Gobiernos Departamentales tienen
competencia auténoma para establecer impuestos a la propiedad inmueble urbana y suburbana situados
dentro de los limites del Departamento, con independencia de que se grave cada inmueble en forma aislada,
todos los inmuebles como conjunto, con tasas proporcionales o progresivas, etc.

Es decir que, por la forma en que la Constitucion distribuye la potestad tributaria departamental, puede
darse el caso de que dos personas, ante igual riqueza, sean gravadas en forma distinta.

Seria por ejemplo el caso de una persona que es propietaria de un inmueble en Montevideo por valor
1000, mientras que otra es propietaria de dos bienes inmuebles, uno situado en Montevideo por un valor
de 600 y otro en Rivera por 400. La riqueza de ambas es igual. Son propietarias de bienes inmuebles por un
monto total de 1000. Sin perjuicio de ello, si por ejemplo el Gobierno Departamental de Montevideo grava
con mas impuestos a la propiedad inmueble que lo que lo hace el Gobierno Departamental Rivera, quien va a
pagar mas impuestos es quien tiene su tinico bien ubicado en Montevideo. Esto que sin lugar a dudas puede
calificarse como injusto, ;es antijuridico?, y en cuanto ahora nos ocupa, ;es inconstitucional? La respuesta es
que no, en virtud de la autonomia tributaria que posee cada Gobierno Departamental.

Tal situacién no es diferente a la que se produce dentro del mismo impuesto, creado por el mismo Depar-
tamento, ya que al final se vuelve a lo expuesto respecto del articulo 297 numeral 1°): la Constitucion confirié
a cada Departamento la potestad de crear y regular auténomamente los impuestos a la propiedad inmueble,
no condicionando la misma a que los impuestos tengan una determinada estructura.

En consecuencia, como sostiene el Dr. Blanco, la objecién de que la actual Contribucién Inmobiliaria viola
el principio de capacidad contributiva, para mantenerse, tiene que hacerse no ya a la forma de considerar los
inmuebles, sea en forma aislada o en su conjunto, sino a la progresividad de las alicuotas —punto que sera
desarrollado mas adelante-.

Asimismo, y como fue expuesto, y en lo que al caso interesa, el principio de igualdad importa la prohi-
bicién de imponer por via legal un tratamiento discriminatorio entre aquellos que son iguales, pero no la de
adoptar, por via legislativa, soluciones diferentes para situaciones o personas que se encuentran a su vez en
posiciones diferentes

Las diferencias de tratamiento que puedan emerger de la forma de regular el impuesto, no pueden impli-
car por si solas su inconstitucionalidad, debido a que son consecuencias de la forma en que la Constitucién
habilita la creaciéon de impuestos sobre la propiedad inmueble.

Las diferencias son el resultado del ejercicio de las competencias derivadas de la Constitucién y otorgadas
a los Departamentos, ya que la Constitucién no establece limitaciones en el sentido indicado en los parrafos
precedentes.

Sibien los impuestos de tipo personal son los que tienen en cuenta la especial situacién del contribuyente,
los impuestos reales como el caso que nos ocupa, gravan manifestaciones aisladas de riqueza, pero en defi-
nitiva manifestaciones de capacidad contributiva, como ser una cuenta bancaria, obras de arte, etc.

Y nadie puede dudar de que por més que se trate de un indicativo de riqueza aislado, la posesion de un
inmueble es demostrativa del poder adquisitivo de los individuos.
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3.2. Progresividad en la imposicion

Como fuera desarrollado en el capitulo correspondiente al marco tedrico del presente trabajo, la Consti-
tucion de la Reptiblica no realiza ninguna referencia a la progresividad en los impuestos, ni a nivel nacional
ni departamental.

Tal silencio constitucional “total” acerca de la progresividad, determina que sea permitido establecer im-
puestos progresivos por parte de los Gobiernos Departamentales, aun los de caracter real. No puede hablarse
de que ello implique vulneracién alguna a la Constitucién.

Asi, el Dr. Blanco sefiala que tal circunstancia —ausencia de referencia alguna a la progresividad- seria
de por si suficiente para descartar cualquier pretension de inconstitucionalidad: “...la determinacién del
contenido de la Constitucién no puede derivar, racionalmente, en la proposicién como “constitucional” de
cualquier precepto a titulo de “principio implicito” de la Carta, puesto que las funciones normativas, sociales
y politicas de todo el sistema juridico, y de la Constitucién en particular, imponen tener siempre como eje el
propio texto constitucional. Por lo tanto, el silencio constitucional total acerca de la progresividad, tanto en el
ambito nacional como en el departamental, equivale a juicio del suscrito a que ella es un mecanismo de regla
permitido tanto para la legislacién nacional como para la departamental, para cualquier impuesto”.

En definitiva, el Gobierno Departamental puede ejercer la competencia con los limites establecidos por
la Constitucion, y dado que no existe ninguna disposicién de rango constitucional que establezca alguna
limitacién en materia de progresividad, no existe, en consecuencia, ningtin limite de principio para que los
impuestos a la propiedad inmueble, tanto urbana como suburbana, tengan alicuotas progresivas.

La Constitucién asigna a los Gobiernos Departamentales los impuestos sobre la propiedad inmueble (nu-
meral 1 del articulo 297), y lo hace, como ya se dijo, sin ninguna limitacién en cuanto a las tasas a aplicar.

En el sentido que se viene de desarrollar se pronuncia el Dr. Alberto Pérez Pérez, quien hace referencia
a la distribucién de competencias o potestades tributarias entre Departamentos y Estado Central, indicando
que al asignar a los Gobiernos Departamentales los impuestos sobre la propiedad inmueble, la Constituciéon
no establece alguna limitacién en cuanto a si eso puede hacerse con la forma de tasas uniformes, de tasas
progresivas o aplicando las distintas modalidades.

Indica que es cierto que ello puede ser criticable, pero que en todo caso se tratarfa de una objeciéon que
puede merecer el texto constitucional en si mismo, que permite pluralidad de aforos sobre un mismo bien, en
la medida en que el Gobierno Nacional fije uno para los impuestos nacionales y el Gobierno Departamental
otro para los impuestos departamentales, o que permite las tasas progresivas, aunque este impuesto directo
pero real no esté tomando la capacidad contributiva total del contribuyente, porque solamente se tomaria
un bien aislado™.

Destaca el Dr. Pérez Pérez que en el Gobierno Departamental de Montevideo, las tasas son progresivas
desde el afo 1957, y lo son también en una cantidad de Departamentos del Interior del Pais.

Igual posicién es seguida por el Dr. Andrés Blanco, para quien la Constitucion uruguaya no contiene
ninguna disposicién que establezca nada acerca de la progresividad, ni prohibiéndola, ni limitdndola, ni
haciéndola obligatoria, no hace referencia alguna. La Constitucién uruguaya ignora -a diferencia de otras
constituciones como por ejemplo la espafiola- toda referencia a la progresividad en la imposicién.

En dltima instancia, el determinar si un impuesto es progresivo o no, es el fruto de una decision libre del
organo legislativo competente, determinada por las convicciones politicas predominantes en el mismo.

Comparto lo expuesto por la Dra. Addy Mazz para quien el tema de la progresividad es de caracter
técnico y no juridico, y que la fijacion de tasas progresivas para el tipo tributario en estudio no afecta el prin-
cipio de igualdad sino que lo confirma, al tratar con equidad a quienes tienen una capacidad contributiva
semejante.

14 Revista Tributaria, Tomo XX, N°113, “Mesa Redonda sobre la Contribucién Inmobiliaria Urbana y Suburbana y la
Tasa General Municipal del Departamento de Montevideo, pagina 91.
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Sin perjuicio de ello, admite que si bien la capacidad contributiva global de los individuos se aprecia
cabalmente en los impuestos personales, no significa que no pueda serlo en los reales.”

La progresividad nace como un principio en el que se busca la justa redistribucién de la riqueza como un
medio de hacer efectiva la igualdad. Como se dijo al principio del trabajo, la propiedad de inmuebles es de
las manifestaciones mds antiguas de riqueza que el ser humano conoce, y si bien es una manifestacién aislada
de la capacidad econémica financiera del individuo, donde no se tiene en cuenta una manifestacion global de
su situaciéon, nadie puede dudar que nos muestra una parte importante de su situaciéon en general.

El impuesto es real y grava esa manifestacién de riqueza especificamente, y nada impide que se aplique
un criterio progresivo en su calculo, por el cual a mayor valor de la propiedad, mayores son las alicuotas.

Ademas, como viene de verse, no hay sustento constitucional que nos permita afirmar lo contario a lo
precedentemente expuesto.

Y como también se vio, la aplicacién de alicuotas progresivas no va en contra del principio de igualdad,
sino que permite concretar el mismo. Es més, la progresividad es considerada en general por la doctrina
como un principio vélido para los impuestos de tipo personal, por lo que no se aprecia porque sucederia lo
contrario con los impuestos de tipo real.

El actual impuesto Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo, parte del supuesto que quien posee
un inmueble de alto valor, tiene asimismo un alto valor en el resto de su patrimonio, sin perjuicio de que
se trata de una manifestacion aislada de riqueza. El hecho de tener un inmueble de alto valor, denota cierta
riqueza o poder adquisitivo que permite inferir una capacidad contributiva mayor a la de aquel que tiene
un bien inmueble de bajo valor.

3.3. La imposicion de alicuotas progresivas, ;es sinénimo de adopcién de una de-
terminada politica fiscal?

Hay quienes postulan la inconstitucionalidad de los articulos 7 y 8 del Decreto No. 32.265 en el entendido
de que la fijacién de alicuotas progresivas que realiza dicha norma implica perseguir fines de politica fiscal,
lo que no esta permitido a los Gobiernos Departamentales por parte de la Constitucién, que cuando quiso
habilitarlos a perseguir dicho tipo de fines extra-fiscales, asi lo dispuso expresamente.

El razonamiento que realizan quienes consideran que en definitiva la imposicién objeto de estudio per-
sigue fines extra-fiscales, y por ende, es inconstitucional, es el siguiente.

Primero constatan que el articulo 297 de la Constitucién, en el numeral 1°, otorga a los Gobiernos De-
partamentales potestad para crear impuestos sobre la propiedad inmueble situada dentro de los limites de
su jurisdiccion.

A su vez, en el numeral 2°, el articulo 297 de la Constitucién otorga potestad a los Gobiernos Departa-

mentales para crear impuestos sobre los baldios y la edificacién inapropiada en zonas urbanas o suburbanas,
dentro de los limites de su jurisdiccién.

Es decir que el constituyente, en el articulo 297 numeral 2°, faculta en forma expresa a los Gobiernos
Departamentales a crear impuestos que persigan una finalidad extra-fiscal, que seria el tratamiento mas
gravoso a inmuebles que no se utilizan o se encuentran abandonados.

Dicha facultad que no se encontraria en el numeral 1°, puesto que no tendria sentido que se facultara al
Gobierno Departamental a crear impuestos sobre los baldios en forma expresa, si en definitiva estos -como
inmuebles que son- ya podrian ser gravados en virtud del numeral 1° del articulo 297.

Tal necesidad de facultar expresamente a los Gobiernos Departamentales a crear un impuesto de tasa
mas alta sobre los baldios, deriva de que dicha facultad no esta incluida en el numeral 1°.

A mi juicio, tal razonamiento es incorrecto, por los motivos que se dirdn a continuacién.

15 Addy Mazz, “La cuantificacién de la obligacion tributaria departamental”, en Rev. Tributaria, Tomo XX, No. 115,
péginas 283 y siguientes.
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En primer lugar, corresponde analizar los adjetivos “fiscal” y “extra-fiscal”, y sobretodo, que trascendencia
tiene la calificacion de los fines de un impuesto.

“Fiscal” alude al propésito recaudatorio de un tributo. Por lo que salvo raras excepciones, no es pensable
un impuesto que carezca de “fines fiscales”, lo que es lo mismo que decir que todos los impuestos tienen
“fines fiscales”.

Sostiene el Dr. Blanco: “...si por “propésito fiscal” entendemos la finalidad de allegar dinero al Estado,
se trata de una caracteristica de todos los ingresos ptblicos, incluidos los precios. En efecto, y mas alla de
que desde el punto de vista de la relacion entre el Estado y los particulares existan diferencias relevantes
entre los diferentes tipos de ingresos ptblicos, tanto desde la 6ptica juridica como desde la econémica, si nos
atenemos estrictamente a lo recaudatorio, el papel que cumplen todos los ingresos ptiblicos es el mismo. Por
lo tanto, con estos elementos ya seria suficiente para considerar que la distincién entre “fiscal” y “extrafiscal”
en relacion con los fines de los impuestos es, por lo menos, discutible.”*¢

Sin perjuicio de lo discutible que puede ser la calificacion de extra-fiscal de la finalidad perseguida por un
tributo, hay otros razonamientos que descartan los desarrollos efectuados al inicio del presente apartado.

Addy Mazz expresa: “A nivel nacional, el art. 133 de la Constitucién, al otorgar al Poder Ejecutivo
competencia privativa para las exoneraciones tributarias, ha sido interpretado en el sentido de que éste es
el conductor de la politica econémica. Pero no existe ninguna norma expresa que limite la potestad de los
gobiernos departamentales en la estructuracién de los tributos que le han sido adjudicados por el art. 297.
Resulta, sin embargo, de toda 16gica, admitir que en un pais unitario como Uruguay cuyas circunscripciones
territoriales tienen autonomia tributaria, no pueden existir 19 politicas fiscales diferentes con relacién a las
fuentes que les otorga la Constitucion. Por otra parte, ello no condice con las competencias que le han sido
asignadas a los gobiernos departamentales (art. 273 y 274 de la Constitucién)”.

“Derivar de esta limitacién de competencia la conclusién de que no pueden crear tributos progresivos
significa considerar que la progresividad sélo responde a una determinada politica fiscal, de redistribucién
de rentas. Pero como ya hemos visto, ello no es asi, sino que son diversos los fundamentos que ha tenido
la progresividad y que basicamente ha respondido a una concepcién de igualdad” (...) “...adjudicarle a la
imposicién progresiva el objetivo de lograr una determinada politica fiscal, es considerar que dicha técnica
obedece exclusivamente a esa finalidad, lo que (...) no constituye el tnico fundamento que se le ha dada a
este tipo de imposicion”?.

En definitiva, lo que caracteriza a los tributos regulados por el inciso 2° del articulo 297 de la Constitucion,
es que se toma en cuenta exclusivamente las condiciones objetivas de los inmuebles —baldios y edificaciones
inapropiadas- y no subjetivas de quien en definitiva se ve obligado al pago del impuesto.

Ademas, los impuestos sobre los terrenos baldios y la edificaciéon inapropiada, fueron otorgados a los
Gobiernos Departamentales a efectos de que pudieran presionar para fomentar el desarrollo edilicio de las
ciudades. Estos tributos demuestran el grado de amplitud con que puede ser manejada la potestad tributaria
sobre la propiedad inmueble.

Incluso, si se admitiera que los tinicos impuestos con fines extrafiscales son los del numeral 2° del articulo
297 de la Constitucion, ello no puede implicar como consecuencia, la prohibicién de perseguir dichos fines
para ninguno de los restantes impuestos previstos en el articulo citado.

Conclusion: todos los tributos, es decir, todos los impuestos, tasas, contribuciones especiales, asi como
los precios y otros ingresos, previstos en el articulo 297, persiguen fines extrafiscales, como sucede con cual-
quier ingreso publico. Por lo que no puede existir inconstitucionalidad por una caracteristica que la propia
Constitucion prevé.

Comparto lo expuesto por el Sr. Fiscal de Corte y Procurador General de la Nacién en varias de las vistas
que le fueron conferidas por la Suprema Corte de Justicia ante acciones promovidas respecto del decreto
No. 32.265: “... no puede extraerse, del precepto constitucional (...) que las administraciones departamenta-
les no puedan fijar sus tributos de modo tal que las alicuotas resultantes atiendan el principio de igualdad
ante la Ley, o, especificamente ante las cargas ptblicas. El principio pluricitado de igualdad (y de justicia
social que deviene de su atenci6n), es un fin que debe estar contemplado en toda actividad de los Organos

16  Informe Dr. Blanco. Ob. Cit.
17 Mazz, Addy; “La Contribucién Inmobiliaria”; F.C.U., Montevideo, 1998, pags. 72-73
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del Estado, y con mayor razén atin en la actividad impositiva, tanto a nivel Nacional como Departamental.
Por ende no cabria tildar de incompatible con la Carta, un gravamen que utiliza un sistema de calculo no
prohibido por la Constitucién, y cuya finalidad radica en un mayor acercamiento a la igualdad en las cargas
tributarias...”. 8

4. PRONUNCIAMIENTOS DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA.

Muiltiples han sido los fallos emitidos por la Suprema Corte de Justicia respecto al tema propuesto, es decir,
regularidad constitucional del actual impuesto de la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo.

En el presente capitulé expondré las Sentencias Nos.77, 84, 91 y 392 del 2009. Dichos fallos fueron algunos
de los dictados en procesos de inconstitucionalidad iniciados especificamente contra los articulos 7 y 8 del
Decreto No. 32.265 dictado por la Junta Departamental de Montevideo.

En estas sentencias, la Corporacién analiza los derechos constitucionales que los promotores consideran
son vulnerados por la normativa departamental, y en lo que mads interés tiene para el presente estudio, se
hace especial referencia a la potestad que tienen los Gobiernos Departamentales de aplicar o no, impuestos
progresivos sobre la propiedad inmobiliaria.

4.1. Identificacion de las Sentencias

Sentencia No. 77, dictada el 20 de abril de 2009, firmada por los Dres. Jorge T. Larrieux, Leslie Van Rom-
paey, Daniel Gutiérrez Proto, Jorge Ruibal, redactada por el Dr. Hipélito Rodriguez Caorsi. Autos: “Reyes
Buysan, Maria Teresita y otros ¢/ Gobiernos Departamental de Montevideo —Accién de Inconstitucionalidad
art. 8 del Dec. Legislativo Departamental No. 32.265 de fecha 30 de octubre de 2007” Ficha 1-299/2008.

Sentencia No. 84, dictada el 20 de abril de 2009, firmada por los Dres. Jorge T. Larrieux, Leslie Van Rom-
paey, Daniel Gutiérrez Proto, Hipélito Rodriguez Caorsi, redactada por el Dr. Jorge Ruibal Pino. Autos:
“Secco, Maria Magdalena y otros ¢/ Gobiernos Departamental de Montevideo —Accién de Inconstituciona-
lidad arts. 7 y 8 del Decreto Legislativo Departamental de Montevideo No. 32.265 de 30 de octubre de 2007”,
Ficha 1-189/2008.

Sentencia No. 91, dictada el 22 de abril de 2009, firmada por los Dres. Jorge T. Larrieux, Daniel Gutiérrez
Proto, Hipdlito Rodriguez Carozzi, Jorge Ruibal Pino, redactada por Leslie Van Rompaey. Autos: “Hugues,
Isabel y otros C/ Gobierno Departamental de Montevideo- Accién de Inconstitucionalidad arts. 7 y 8 del
Decreto Legislativo Departamental No. 32.265 de fecha 30 de octubre de 2007”, Ficha 1-294/2008.

Sentencia No. 392, dictada el 4 de noviembre de 2009, firmada por los Dres. Jorge T. Larrieux, Leslie Van
Rompaey, Daniel Gutiérrez Proto, Jorge Ruibal Pino, redactada por Jorge Omar Chediak Gonzélez. Autos:
“Saldana, Claudio y otros ¢/ Intendencia Municipal de Montevideo- Accién de Inconstitucionalidad arts. 7
y 8 del Decreto No. 32.265 del Gobierno Departamental de Montevideo”, Ficha 1. 381/2008.

Las normas juridicas cuya regularidad constitucional fue objeto de analisis —en todas las sentencias cita-
das- son los articulos 7 y 8 del Decreto del Gobierno Departamental de Montevideo No. 32.265, sancionado
el dia 30 de octubre de 2007, con excepcién de la Sentencia No. 77/2009, expediente en el cual, sélo se plantea
la accién de inconstitucionalidad respecto del articulo 8 del citado Decreto.

4.2. Posturas y argumentos comunes de las partes en los procesos

En primer lugar, todos los promotores son titulares de derecho de propiedad, posesién u otros derechos
reales de inmuebles en Montevideo alcanzados por la actual estructura de tasas de la Contribucién Inmobi-
liaria de Montevideo. A juicio de los accionantes, la actual estructura de la Contribucién Inmobiliaria Urbana
de Montevideo, lesiona sus intereses como contribuyentes, en tanto titulares de un interés directo personal

18 Entre otros, dictdmenes No. 2577 y 2627 /2888.
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y legitimo —calidad necesaria para promover la solicitud de inconstitucionalidad de una norma. Acreditan
su titularidad mediante certificados notariales y recibos de pago.

En segundo lugar, y como ya se adelantara, expresan que las normas y principios de la Constitucién
vulnerados por los articulos 7 y 8 del Decreto No. 32.265 son los articulos 7, 8, 32, 297 inciso 1 y 332 de la
Constitucion.

Lo dispuesto por el articulo 8 del Decreto, afirman que vulnera los articulos 8 y 297 inciso 1 de la Carta,
en virtud de que crea un impuesto de Contribucién Inmobiliaria que por ser de tasas multiples excede la
potestad tributaria otorgada a los Gobiernos Departamentales, violando en consecuencia el articulo 297
numeral 1 de la Constituciéon que sélo autoriza a fijar una tasa tinica para dicho tributo.

Indican que la norma departamental, quebranta el principio de igualdad ante las cargas publicas, que
encuentra su reconocimiento en el articulo 8 de la Constitucién. Aplica tasas sin poder identificar a los contri-
buyentes que poseen mayor riqueza. Manifiestan que los impuestos progresivos sélo son concebibles cuando
son personales. Agregan que los impuestos reales, como es el caso de la Contribucién Inmobiliaria Urbana
de Montevideo, gravan una manifestacién aislada de riqueza sin tomar en cuenta los aspectos personales
del propietario.

Y respecto del articulo 7 del Decreto No. 32.265, consideran que es inconstitucional porque viola la seguri-
dad juridica y vulnera diversas normas de rango constitucional, articulos 7, 72 y 332 de la Carta. Fundamentan
que el referido articulo resulta violatorio del principio de irretroactividad de la ley tributaria.

4.3. Problema juridico planteado

El Decreto de la Junta Departamental de Montevideo No. 32.265, que establece tasas progresionales, ;vul-
nera la Constitucién, particularmente los principios de igualdad, no confiscatoriedad, derecho de propiedad,
principio de igualdad juridica?

En la identificacién del problema juridico, la Corte parte de dos consideraciones, las cuales deben tenerse
en cuenta a la hora del juzgamiento de la cuestion constitucional.

La primera que toda ley goza de la presuncién de constitucionalidad mientras no se prueba lo contra-
rio.

Y la segunda que en el tipo de proceso, no se juzga el mérito o el desacierto legislativo, sino tan sélo si
la Ley, o el Decreto del Gobierno Departamental con fuerza de ley en su jurisdiccién, es o no constitucional-
mente valido.

La Corporacién sostiene que es ajeno al objeto del proceso incursionar en cuestiones de politica legislativa,
y desacertado formular observaciones sobre la conveniencia, justicia u oportunidad del sistema tributario
que impulsara el Gobierno Nacional o Departamental respectivamente.

La Corte reitera en forma constante estas dos consideraciones, como es en el caso de los recientes fallos
sobre la regularidad constitucional del Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas.

En Sentencia 133/2008, redactada por el Dr. Daniel Gutiérrez Proto, se sostiene que: “...cabe citar la
opinién de Linares Quintana: “...el Poder Judicial excederia su &mbito especifico y constitucional si entrara
ajuzgar los propositos o motivos que pudieren haber inspirado al legislador en la aprobacion de las Leyes,
materia que estd comprendida en el campo de la politica legislativa. Es asi que los Tribunales en manera
alguna pueden formular valoraciones acerca de la bondad o inconveniencia, la justicia o injusticia, la opor-
tunidad o inoportunidad de los actos legislativos, y por mas que posean la firme conviccién de que la Ley es
inconveniente, o injusta, estan obligados a aplicarla”.

“Asfi lo exige el principio fundamental de la divisién de los poderes del gobierno. Si los jueces penetraren
en el terreno vedado de la prudencia politica, no habria razén para que, analégicamente, el Poder Legisla-
tivo, por su parte, no pudiera incursionar en la 6rbita jurisdiccional, con consiguiente desaparicién de los
departamentos gubernativos y, como consecuencia, de la libertad...” (Teoria e Historia Constitucional, T.I,
pp- 319/320).”
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“Y también cabe citar la opinién del recordado Prof. Sayagués Laso: “...no debe olvidarse que el Poder
Judicial administra la justicia; no gobierna el pais ni dicta sus Leyes, a pesar de que, excepcionalmente, estas
diversa funciones se confundan o entremezclen. Este principio basico de la divisién e independencia de poderes
alcanza a los jueces constitucionales, que deben actuar en una funcién estrictamente arreglada a derecho y
resolver por razones y determinaciones puramente juridicas como se ha dicho precedentemente.”

“De no ser asi, se arriesga que el Poder Judicial se deslice hacia el llamado “Gobierno de los Jueces”, lo
que constituye una arbitrariedad grave, que se consume invocando una pretendida interpretacién de la Ley,
por més digna y honesta que pueda ser la inspiracién que anima al Magistrado”.

“Lo expuesto no implica en modo alguno que al realizar la tarea de calificar la Ley deban desatenderse
a aquellas motivaciones que, inspirando al Poder Legislativo, condujeron a adoptar la solucién que ha es-
timado preferible y permitan atribuirle su real naturaleza juridica (Tratado de Derecho Administrativo, T.
I, p.442).”

En igual sentido, en Sentencia No. 144/2008 -redactada por el Dr. Larrieux, se indica que: “... “para
conseguir una articulacion satisfactoria de la sociedad como “un sistema justo de cooperacién” es necesario
que el componente principal del ordenamiento sea un cuerpo firme de Leyes entendidas como vehiculos
normativos coherentes de reglas generales sin que ello implique el retroceso de la Constitucion o se desco-
nozca la razén por la que, aunque exista un 6rgano legislativo que representa fidedignamente a la mayoria
de los ciudadanos y su pluralidad de convicciones, opiniones y preferencias, se justifica la existencia de un

"o

texto constitucional que limite sus competencias”.

“Es conviccion comun que las Constituciones deben reconocer, formular y garantizar los derechos indi-
viduales bésicos, derechos humanos o fundamentales, incluso la idea propia del iusnaturalismo moderno de
que hay derechos naturales anteriores a la comunidad politica hoy puede aceptarse recurriendo a la nocién
de Justicia entendida como segmento de la moralidad o de la ética, por lo que el ciudadano se torna inmune
a cualquier pretension del legislador que interfiere en esa esfera o, en otras palabras, s6lo pueden “hurtarse”
a la decisiéon democrética las cuestiones constitucionales relativas a esos derechos (F. Laporta. El imperio de

"o

la Ley. Una visién actual, Ed. Trotta, pags. 219-242)".

“Pero para sustraer de la decisién mayoritaria, esto es, de la competencia del Poder Legislativo, otros
aspectos de la vida en sociedad, el entramado de Leyes necesarias para hacerla posible balanceando el in-
terés subjetivo y el colectivo, se requiere al intérprete cautela y que quien invoca la violacién constitucional
demuestre inequivoca, fehaciente e indiscutiblemente la inconciliabilidad u oposicién con textos o principios
de la Carta”.”

“El conflicto debe presentarse al operador juridico (intérprete) como nitidamente claro, pristino, en el
sentido y alcances que deriven en el drastico efecto de inaplicabilidad en el caso concreto de la Ley afectada”
(L. Costa Franco, Impuesto a la renta...., Rev. de derecho y tribunales No. 5, pags. 95y ss.).”.

De lo que se viene de exponer, se concluye que es claro e importante tener en cuenta al momento de
cuestionar la regularidad constitucional de una Ley o un Decreto de la Junta Departamental con fuerza de
Ley en su jurisdiccion que la Corte no juzga el mérito de la decision Legislativa, ni la conveniencia o no del
sistema tributario por el cual se opta, sino que su labor queda circunscripta a determinar la regularidad
constitucional del sistema tributario.

4.4. Caso concreto planteado

Con el fin de resolver el problema juridico anteriormente mencionado —regularidad constitucional de
los articulos 7 y 8 del Decreto No. 32.265 de la Junta Departamental de Montevideo-, la Corte menciona los
siguientes puntos que forman el caso concreto a estudio.

i) En primer lugar, se pone de manifiesto que quien tiene la potestad tributaria para decretar y administrar
los impuestos sobre la propiedad inmueble, es el Gobierno Departamental, determinando cada uno de sus
elementos esenciales: base de calculo, alicuotas, sujetos pasivos, etc. Ello surge del propio inciso primero
del articulo 297 de la Carta. No existe prohibiciéon de rango constitucional, respecto a la forma de calcular
el impuesto.
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ii) En segundo lugar, en cuanto al principio de igualdad ante las cargas ptblicas, la Corte no advierte
que el Decreto No. 32.265 en su articulo 8 viole tal principio. Hace referencia a las distintas acepciones que
tiene el principio de igualdad, indicando que el mismo, como limite al poder fiscal y a su ejercicio, significa
que la ley misma es la que debe proporcionar un tratamiento igual y que debe respetar las desigualdades
existentes en materia tributaria.

Con respecto al alcance del principio de igualdad, la Corte al igual que lo ha hecho en reiteradas oportu-
nidades, sefiala: “...el mismo no impide que se legisle para clases o grupos de personas, siempre que éstos se
constituyan justa y racionalmente. A condicién de que, tal como lo ha sustentando la justicia norteamericana y
lo ha expresado el ilustrado constitucionalista nacional Justino Jiménez de Aréchaga, todos los comprendidos
en el grupo sean igualmente alcanzados por la norma y de que la determinacion efectuada por la misma sea
razonable, no injusta, caprichosa o arbitraria, sino fundada en una real distincién (Cfme. Jiménez de Arécha-
ga, “La Constitucién Nacional”, Ed. Camara de Senadores, T. I. pag. 367; cfme. Sentencias de la corporacion
Nos. 323/94,720/96 y 26/2006)...".

En lo que tiene que ver especificamente con la propiedad de bienes inmuebles, expresa que la propiedad
de dichos bienes, atendiendo ciertas pautas relativas a la ubicacién geografica en el departamento -para el
caso Montevideo- y el aforo realizado por Catastro, es sin duda un indice de capacidad econémica o con-
tributiva.

Es importante destacar lo siguiente, la Corte considera que el principio de igualdad sélo se violaria —en
su concrecion en la capacidad contributiva- “...en aquellos supuestos en que la capacidad econémica gra-
vada por el tributo sea no ya potencial o presuntiva, sino inexistente o ficticia, lo que no se da en el caso.”
(Sentencia No. 392/2009).

iii) En tercer lugar, en cuanto a la aplicacién de impuestos progresivos, en el caso, como ya se dijo, el
contribuyente tributa en funcién del valor real de su propiedad, se aplican tasas que son progresionales, esta-
bleciéndose 5 franjas. La progresividad es por escala, lo que significa que el monto imponible se va dividiendo
en porciones segtin el tramo en que uno y otro se ubique, y la alicuota que se aplica, es la correspondiente al
valor ubicado en el tramo respectivo.

Como sostiene la Suprema Corte de Justicia, el tema en cuestién no es nuevo, y en apoyo de ello cita el
trabajo de Addy Mazz “La contribucién inmobiliaria”.

Respecto a la posibilidad de fijar impuestos progresivos sobre la propiedad inmueble de Montevideo,
destaca que la Constitucién Nacional no hace referencia alguna a la progresividad.

En todas las sentencias mencionadas, se trascribe una parte de la consulta realizada por la Intendencia
Municipal de Montevideo al Dr. Andrés Blanco: “...relativa a la constitucionalidad del art. 8 del Decreto cues-
tionado, “...la ausencia de toda referencia a la progresividad en la imposicién tanto en lo nacional como en
lo departamental implica que dicha cuestion, como tantas, sea el fruto de una decisién del 6rgano legislativo
competente, determinada por las convicciones politicas predominantes en el mismo...”; “...lo que tampoco
caben dudas es de que los érganos legislativos nacionales y departamentales, en tanto estan habilitados nor-
mativamente por la Constitucién para ello, y cuenta con la investidura democratica que les proporciona su
legitimidad, necesariamente tiene que tener un margen de actuacién discrecional que se colmen, precisamente,
por los programas politicos que, sin desbordar aquél que establece la Constitucién, obtengan la mayoria de
las adhesiones en el acto comicial” (fs. 47 y ss. de autos)”. (Cfme. Sentencia No. 77/2009).

Asimismo, en los fallos de la Corte se pone de manifiesto que, conforme la experiencia y el curso de los
acontecimientos, la titularidad de bienes inmuebles de alto valor es indicativo de “alta eficacia presuncional”,
de un patrimonio que en su totalidad es de alta magnitud econémica, lo que en definitiva refleja una alta
capacidad contributiva.

Por el articulo 297 numeral 1° de la Constitucion, se confiere a los Gobiernos Departamentales la potestad
de crear impuestos sobre la propiedad inmueble, sin prescribir una estructura particular ni la progresividad
de los mismos.

En definitiva, se entiende que en los casos planteados, se confunde la potestad tributaria del Gobierno
Departamental en la materia -imposicién sobre los bienes inmuebles situados en Montevideo-, con objeciones
que dicen relacién a la progresividad, en tanto la principal critica realizada al Decreto en estudio es que la
progresividad no refleja la capacidad tributaria.



145

La Corte no desconoce que pueden existir situaciones de injusticia, “...en tanto el impuesto no contempla
deducciones y refleja aisladamente la posicion patrimonial del contribuyente, pero ellas son toleradas por la
Carta y el sistema de alicuota progresiva responde, en suma, a un criterio politico, compartible o no (nada
descarta en el caso que el sistema sea un medio para conseguir la igualdad) que no corresponde a la Suprema
Corte de Justicia analizar” (Sentencia No. 77/2009).

iv) En cuarto lugar, la Corporacion analiza la objecién que refiere a que la Contribucién Inmobiliaria no
puede ser establecida atendiendo a fines extrafiscales.

La objeciéon no es compartida por la Corte. La pretensién de inconstitucionalidad fundamentada en que
la actual forma de tributar la Contribucién Inmobiliaria, obedece a fines extrafiscales, se hace partiendo de
un argumento a contrario sensu respecto de lo establecido en los incisos 1 y 2 del articulo 297.

Pero, contrariamente a lo sostenido en las mdltiples acciones, la Suprema Corte de Justicia considera
que la circunstancia de que el inciso segundo del articulo 297 “...autorice la imposicién a los baldios y a la
edificacién inapropiada, no implica necesariamente que la progresividad se limite o acote a esta fuente de
recursos departamentales, ni la proscripcién de las tasas diferenciales respecto de los impuestos sobre la
propiedad inmuebles estatuidos en el inc. 1°.”.

“Nbtese que este argumento es de utilizacién restrictiva; algunos autores (Alessandri, “Tratado...” pag.
198, citando a Claro Solar), entienden que el argumento a contrario sensu es la mas de las veces peligroso y
falso; el silencio del legislador por si sélo nada prueba; este argumento debe ser empleado con mucha cautela
y discrecién”.

“Como sostiene Adruet (Teoria General de la Argumentacién Forense, pag. 279), la interpretacién a con-
trario sensu es evidentemente restrictiva siempre, como asi también no puede ser calificada desde los modos
de interpretacion basicos en una forma diferente a la conocida interpretacion literal de la ley”.

“El rechazo de este argumento se hace més patente si se tiene en cuenta que ni siquiera en el inc. 2° del
art. 297 la Constitucion hace referencia alguna a la progresividad del impuesto o la aptitud para perseguir
propositos extrafiscales”.

“Es mas; atn si el inc. 2° del art. 297 hubiera establecido expresamente la posibilidad de perseguir fines
extrafiscales mediante el impuesto a los baldios o edificacién inapropiada, ello no llevaria necesariamente
a concluir que la Carta no autoriza a los gobiernos departamentales a pretender objetivos extrafiscales en
relacién a las restantes fuentes de recursos que la disposicién constitucional consagra.” (Cfme. Sentencia
No. 91/2009).

v) En quinto lugar, la Suprema Corte de Justicia rechaza la alegada vulneracién al articulo 32 de la Carta,
ya que remitiéndose a otros fallos, considera que el impuesto no viola el derecho de propiedad, ya que no
hay incautacién de bienes en el sentido de desapoderamiento sin justa compensacién, “sino una imposiciéon
que provoca un sacrificio econémico...”.

vi) Por tltimo, la alegada infraccion por parte del articulo 7 del Decreto Departamental de Montevideo
No. 32.265, al articulo 7° de la Constitucién —principio de seguridad juridica-, es desechada por la Corte, ya
que como sostuviera en Sentencia No. 66/2004, indica que la norma que consagra la solucién de que las leyes
no tienen efecto retroactivo esta contenida en el Codigo Civil.

Elarticulo 7 del Decreto Departamental dispone que “Cuando por cualquier motivo quedaran suspendidos
o sin efecto cualesquiera de los tributos o ingresos establecidos o modificados por las disposiciones de este
decreto, se aplicaran automaticamente las normas sustituidas por aquéllos”.

“A los efectos de no alterar las obras y los servicios, observando el debido equilibro presupuestal, los
tributos e ingresos que recobren vigencia deberan ser revisados de acuerdo a los montos de los tributos e
ingresos que fueron suspendidos o dejados sin efecto. Para ello la Intendencia remitird de inmediato a la
Junta Departamental el proyecto de decreto correspondiente”.

La critica mas importante a dicho articulo es que la aplicacion automatica de normas sobre tributos que
fueron derogadas ataca la seguridad juridica y la certeza en relacion a las disposiciones sobre el impuesto.



146 REVISTA DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DE MONTEVIDEO

Al respecto, la Corporacién sostiene que la seguridad juridica no se ve vulnerada en forma alguna por la
norma que se impugna de inconstitucional, ya que, “...se encuentran establecidas por la propia norma, las
hipétesis en que corresponderia la supervivencia en determinados casos del sistema anterior.”

Asimismo expresa que, “...como afirma la Sent. No.66/04 delaS.C.J.: “...Lanorma que consagra la solu-
cién de que las leyes no tiene efecto retroactivo estd contenida en el Cédigo Civil (art. 7), que no es sino una
ley. En nuestro pafis, la prohibicion de dar efecto retroactivo a la ley rige para el juez y para el reglamentador
de la ley, rige el proceso de aplicacion de la ley pero no el de creacion de la misma”.

“Pudiéndose, entonces, en principio y si lo estimare conveniente u oportuno, darle efecto retroactivo a
determinada solucién, alcanzando a efectos ya cumplidos bajo la vigencia de una ley anterior”.

“El principio es la irretroactividad, por cuanto las leyes, tal como lo sostenia Portalis, no existen sino
desde que se promulgan, y no pueden tener efecto sino desde que existen (Jiménez de Aréchaga, Eduardo,
“Introduccién al Derecho”, pag. 189).

“Esjurisprudencia constante de la Corporacién que la prohibicién de retroactividad no tiene rango cons-
titucional y por tanto no amerita una declaraciéon de inaplicabilidad legal”.

“Una ley puede siempre dejar de lado lo establecido en el art. 7 del C.C., consagrando la vigencia pretérita
del nuevo texto, en todas aquellas situaciones que a juicio de legislador lo justifique. En ello no se compromete
principio constitucional alguno, ya asi lo ha resuelto la Suprema Corte en numerosos pronunciamientos (v.
Sents. Nos. 37/83, 125/95, 60/86 y 10/90 entre otras).” (Cfme. Sentencia No. 84/2009).

5. CONCLUSIONES

Como ya se dijo en el capitulo respectivo sobre la regularidad constitucional de la actual Contribucién
Inmobiliaria Urbana de Montevideo, los articulos 7 y 8 del Decreto de la Junta Departamental de Montevideo,
no vulneran norma de orden superior alguna.

La Constitucién de la Reptiblica, en su articulo 297, otorga a los Gobiernos Departamentales la potestad
de decretar y administrar los impuestos sobre la propiedad inmueble, urbana y suburbana, situada dentro
de los limites de su jurisdiccién.

El principio de igualdad es contemplado por el Decreto No. 32.265, ya que el contribuyente tributa en
funcién del valor real de su propiedad, aplicindose tasas progresivas, estableciéndose 5 franjas.

Es decir que se tributa en funcién del valor real del inmueble, en aplicacién de tasas progresionales. El
monto imponible se divide en porciones segtin se ubica en uno u otro tramo de los previstos en la Ley, se
trata de una progresividad por escalas, la alicuota se aplica en forma exclusiva al valor ubicado en el tramo
correspondiente.

La fijacién de tasas progresivas para el caso de la Contribucién Inmobiliaria Urbana de Montevideo,
no afecta en nada el principio de igualdad, sino que por el contrario, trata con equidad e igualdad a todos
quienes tienen una capacidad contributiva semejante.

Ello no implica desconocer en modo alguno que la capacidad global de los individuos, como sostienen
varios especialistas de la materia, se aprecia cabalmente en los impuestos que son de tipo personal, pero ello
no significa que no pueda serlo en los impuestos reales.

En definitiva, la progresividad busca la justa redistribucién de la riqueza, en aras de hacer efectiva la
igualdad entre los contribuyentes. La propiedad de inmuebles es de las manifestaciones mas antiguas de
riqueza, y si bien es una manifestacién aislada de la capacidad econémica financiera del individuo, nos
muestra sin duda una parte importante de su situacién econémica.

Los Gobiernos Departamentales tienen la potestad de fijar politicas fiscales y extra-fiscales, ya que no
surge algo diferente del texto de la Constitucién. Ademas, se trata de categorias en si mismas discutibles,
como lo sefiala el Dr. Andrés Blanco en la cita que se efectuara en el cuerpo del trabajo.

Por otro lado, el tributo en cuestién no resulta confiscatorio en tanto no afecta el derecho de propiedad.
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Pero a modo de conclusién final, creo que lo mas importante a destacar y que ha sido expuesto en forma
clara por la Suprema Corte de Justicia, es que no hay sustento constitucional que nos permita afirmar que
no es posible establecer la progresividad en impuestos de caracter real.

La aplicacién de alicuotas progresivas no va en contra del principio de igualdad, es més, éste principio
es considerado en general por la doctrina como un principio véalido para los impuestos de tipo personal, por
lo que no se aprecia porque sucederia lo contrario con los impuestos de tipo real.

Igualmente, mas alld de las opiniones al respecto, el tema ha quedado resuelto a partir de los fallos
dictados por la Suprema Corte de Justicia (citados en el presente trabajo), que resolvieron a favor de la re-
gularidad constitucional de la Contribuciéon Inmobiliaria Urbana de Montevideo (Decreto No. 32.265 de la
Junta Departamental de Montevideo).
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