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% E Ciudad de Asuncion, Capital de la Republica del Paraguay, a

( Q@ diasdel mesde Yoo del afio dos mil dieciséis

Ministros de la Sala Const1tuc1onal Doctor ANTONIO FRETES, Pre51dente y Doctores
MIGUEL OSCAR BAJAC ALBERTINI y SINDULFO BLANCO, quienes integran
esta Sala por inhibicién de la Doctora GLADYS BAREIRO DE MODICA y en
reemplazo del Doctor VICTOR MANUEL NUNEZ RODRIGUEZ, respectivamente,
ante mi, el Secretario autorizante, se trajo al acuerdo el expediente caratulado:
EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD EN EL JUICIO: “AMX
PARAGUAY S.A. C/ NOTA N° 573/2011 DE FECHA 02 DE JUNIO DE 2011 DE LA
INTENDENCIA MUNICIPAL DE ENCARNACION?, a fin de resolver la excepcidn de
inconstitucionalidad opuesta por el Abogado Pablo Cheng Lu, en nombre y representacion
de la firma AMX PARAGUAY.

Previo estudio de los antecedentes del caso, la Corte Suprema de Justicia, Sala
Constitucional, resolvié plantear y votar la siguiente:

CUESTION:
. Es procedente excepcion de inconstitucionalidad opuesta?.
A la cuestién planteada el Doctor FRETES dijo: El Abog. Pablo Cheng Lu, en
nombre y representacién de la firma AMX PARAGUAY S.A. en los autos “AMX
Paraguay S.A. ¢/ Nota N° 573/2010 de fecha 02 de junio de 2011 de la Municipalidad de
Encarnacién” se presenta a oponer excepcion de inconstitucionalidad en contra de la
Ordenanza Municipal N° 410 de fecha 14 de septiembre de 1998 “Que Regula el canon por
utilizacién de espacios de dominio plblico municipal de la Ciudad de Encarnacion”,
alegando la conculcacién de los articulos 44, 137 y 179 de la Constitucion de la Republica.-
El acto normativo impugnado establece cuanto sigue:
“ART. 1°- ESTABLECER el cobro de un canon o precio publico por las
utilizaciones privativas y aprovechamientos especiales constituidos en el suelo, subsuelo o
espacios aéreos municipales, en todo el Municipio de Encarnacién.
ART. 2°- El canon o precio publico se exigird por la utilizacion privativa o
aprovechamientos especiales constituidos en el suelo, subsuelo o espacios aéreos
municipales, a favor de los ocupantes, que afecten a la generalidad o a una parte del
vecindario.
ART. 3°.- Para la ocupacién de los bienes de dominio publico regulado por esta
Ordenanza, las personas fisicas o juridicas, ocupantes de bienes del dominio publico, suelo,
sub suelo, y espacios aéreos, los interesados deberan contar con la autorizacién municipal;
previa aprobacién de la Junta Departamental.
IT — Obligacion de pago:
ART. 4°) Estdn obligados al pago del canon o precio publico regulado por esta
Ordenanza, las personas fisicas o juridicas, ocupantes de bienes del dominio publico
municipal, que afecten a la generalidad o a una parte del vecindario y utilicen

‘privativamente o _aprovechen especialmente el suelo, subsuelo o espacios a€reos

municipales

Quedan ekceptuados de la obligacion de pago, las construccﬂones en voladizos yl en

subsuelos aytorigadps por la Ordenanzg de Construccion vigente. N A7
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ART. 5°) Inc. “a” - 1) Ocupaciones de Suelo:

Los ocupantes que usufructien suelos de dominio publico municipal, pagaran un
Canon mensual al equivalente a la suma de montos calculados proporcionalmente a la
superficie ocupada y a la facturacién de los suministros mensuales, conforme a:

a) Por metro cuadrado de superficie ocupada: Gs. 8.000(Ocho mil guaranies).-

b) El dos por mil, de la facturacion mensual del usufructuante.

2) Ocupantes de Sub-Suelo:

Los ocupantes que usufructien subsuelos del dominio publico municipal, pagaran
un canon mensual equivalente a la suma de los montos calculados proporcionalmente, a la
superficie ocupada y a la facturacion de los suministros mensuales, conforme a:

a) Por metro cuadrado de superficie de subsuelo ocupado: Gs. 3.000.

La misma serd medida en el plano horizontal.

Quedaran exceptuadas de este pago, los que usufructien para las instalaciones de
servicios publicos de agua potable, desagiies cloacales y pluviales, eléctricos y telefonicos.

b) El dos por mil, de la facturacion mensual del usufructuante.

3) Ocupantes del espacio aéreo:

Los ocupantes que usufructuan espacios aéreos del dominio publico municipal,
pagardn un canon mensual equivalente a la suma de los montos calculados
proporcionalmente, a la superficie o longitud ocupada y a la facturacién de los suministros
mensuales conforme a:

a-1) Por metro cuadrado de superficie ocupada: Gs. 2.000.

La misma serd medida teniendo en cuenta las dos dimensiones mayores.

a-2) Por metro lineal de longitud ocupada: Gs. 60.

Se tomaran la superficie o longitud de acuerdo a cual es la predominante.

b) El dos por mil de la facturacién mensual del usufructuante.

Inc.“b”- Se entendera por facturacion de suministros mensuales (mencionada en el
inc.“a” de este articulo), al monto total en guaranies de las operaciones de venta,
transferencias, remisiones, transportes, bombeos, conducciones, transmisiones y otros, que
se efectlien por los espacios de dominio publico ocupados.

Inc. “c” - Deberan ser incluidos en la facturacion de suministros, el importe de todos
los suministros efectuados a los usuarios en el Municipio de Encarnacién, aun cuando las
instalaciones establecidas para realizar los mismos estén ubicadas en otro Distrito.-
También seran incluidas en su totalidad la facturacion de suministros, el monto de todos los
suministros efectuados a consumidores finales de otros municipios, cuando las
instalaciones o parte de ellos ocupan espacios de dominio publico del Municipio de
Encarnacion.

ART. 6°.) La Municipalidad dara prioridad para el uso de los recursos que genere el
cobro del canon estipulado por esta Ordenanza, a los lugares, barrios o zonas donde el
impacto se produzca mas directamente y se debera considerar fundamentalmente la
mitigacion de los efectos sobre la poblacion de referencia.

IV — Normas de Gestion:

ART. 7°.) Las empresas obligadas al pago del canon o precio publico, deberan
presentar a la Direccion de Hacienda de la Municipalidad de Encarnacién, dentro de los
30(treinta) dias de cada mes, la declaracion jurada de la facturacion obtenidos en el mes
anterior, y pagar el canon de acuerdo al porcentaje pertinente. La declaracion jurada podra
también realizarse una vez al afio, estimandose el porcentaje de la facturacién mensual para
la liquidacién pertinente, debiendo efectuarse los ajustes al término de cada ejercicio...///...
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% la empresa, si fuere necesario. La Intendencia Municipal podra pedir la
respaldatoria de la declaracion jurada en cualquier momento.------------------

ART. 8°) Transcurridos 90(noventa) dias a contar desde la fecha de vencimiento de
la presentacion de la declaracion jurada, sin que se haya hecho efectivo el importe, se
procedera a exigir el débito por la via del apremio, de acuerdo a los calculos que realice la
Intendencia Municipal al efecto.

V — Sanciones:
ART. 9°) El incumplimiento de las normas contenidas en esta Ordenanza, sera
sancionado de acuerdo con lo establecido en la Ley N°. 125/91, de Reforma Tributaria,
referente a multas e intereses moratorios, normativa vigente en el momento de producirse el
supuesto hecho determinante de la sancion.

‘ ART. 10°) Derdéganse todas las disposiciones que contradigan a la presente
Ordenanza.

ART. 11°) Comuniquese a la Intendencia Municipal”.

El excepcionante manifiesta primeramente que la disposicién trasuntada es
inconstitucional por conculcar el Principio de Legalidad Tributaria previsto en el articulo
179 de la Constitucién Nacional y en esta idea entiende que lo que la Municipalidad
pretende cobrar es un gravamen sin que exista una norma legal que la habilite para ello.
Seguidamente agrega que el tributo cuyo pago se le exige resulta confiscatorio al tiempo de
traslucir una multiple imposicién ya que por medio de la ordenanza impugnada, en realidad
se le exige el pago de montos diferentes por el mismo hecho generador.

Ab initio podemos inferir que el excepcionante ha incurrido en un error de
conceptos al momento de encarar la presente defensa. Ello se desprende de la naturaleza de
la obligacion que la Municipalidad le reclama. En atencién a esto corresponde
seguidamente realizar una diferenciacion entre los conceptos que protagonizan la presente
cuestio iuris.

‘ Asi, mientras que el tributo, tal como lo define Sdinz de Bujanda, se entiende como
toda prestacion patrimonial obligatoria establecida por la ley, a cargo de las personas fisicas

y juridicas que se encuentren en los supuestos de hecho que la propia ley determine, y que

vaya dirigida a dar satisfaccion a los fines que al Estado y a los demds entes publicos estén
encomendados; el canon es definido por el Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y

Sociales de Manuel Osorio como: “Censo o pension, para designar lo que el censatario ha

de pagar en dinero o en especie como reconocimiento del derecho del censualista”, no
emergiendo éste como un concepto impositivo propiamente dicho sino, tal como se sefiala,

un precio por la concesién de un permiso. Si bien ambos son exigidos por el Estado, uno

responde a la obligacién impuesta por el poderio de aquél sobre los ciudadanos y se verifica

por medio del nacimiento del hecho imponible, mientras que el segundo encuentra sus

origenes hasta si se quiere de forma cuasi contractual ya que es posible la omision del pago

resultante de la interrupcién voluntaria de las contraprestaciones por parte de censatario y

censualista, extremo absolutamente irrealizable ¢h el caso de los tributos una vez
perfeccionada la opfigacion tributaria.

4 distinciones entre ambos recursos [corresponde en consecuencja verificar

como se notina el acto normativo Atgcado, “Que
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, se encuadra en las

regula el canon por utilizacién de espacios de dominio publico...

previsiones extra tributarias descriptas con anterioridad.

Debemos notar que la distincidén en cuestién —y en ella la del canon- la realiza la
propia Ley Fundamental en su articulo 178 “De los recursos del Estado” cuando expresa:
“Para el cumplimiento de sus fines, el Estado establece impuestos, tasas, contribuciones y
demds recursos; explota por si, o por medio de concesionarios, los bienes de su dominio
privado, sobre los cuales determina regalias, "royalties”, compensaciones u otros
derechos, en condiciones justas y convenientes para los intereses nacionales, organiza la
explotacion de los servicios publicos y percibe el canon de los derechos que se estatuyan,
contrae empréstitos internos o internacionales destinados a los programas nacionales de
desarrollo; regula el sistema financiero del pais, y organiza, fija y compone el sistema
monetario”. Nétese que en la mencidn genérica realizada por la norma se destacan como
ingresos amén de los gravamenes, las regalias, royalties, compensaciones, el canon y
empréstitos, todos ellos separadamente y en alusion a las operaciones comerciales que les
dan nacimiento, lo que demuestra en forma indiscutible que los gravamenes se presentan
con un contenido y finalidad disimil a la del canon y el simple hecho de que el mismo sea
percibido por la Municipalidad no lo convierte en un ingreso impositivo o tributario.---------

Habiendo establecido en consecuencia la naturaleza del canon y siendo bajo este
concepto que se da el reclamo municipal surge que el mismo es exigido acorde a las
disposiciones contenidas en la Ley 3966/10 “Orgédnica Municipal” cuando expresa:
“Capitulo II De los Bienes del Dominio Publico, Art. 134. - Son bienes del dominio
publico, los que en cada municipio estdn destinados al uso y goce de todos sus habitantes,
tales como:

a las calles, avenidas, caminos, puentes, pasajes y demds vias de
comunicacion que no pertenezcan a otra administracion,

b) las plazas, parques, inmuebles destinados a edificios publicos y demds
espacios destinados a recreacion publica;

c) las aceras y los accesorios de las vias de comunicacion o de espacios
publicos a los que se refieren los incisos a) y b);

d) los rios, lagos y arroyos comprendidos en las zonas urbanas del Municipio,
que sirven al uso publico, y sus lechos;

e) los que el Estado transfiera al dominio publico municipal;

¥, las fracciones destinadas para plazas, edificios publicos, calles y avenidas,
resultantes de loteamientos; y,

g los bienes del dominio privado municipal declarados de dominio publico,

por ordenanza municipal, que deberdn ser inscriptos en la Direccion General de los
Registros Publicos.
En el caso excepcional en que alguno de estos bienes estén sujetos al uso de ciertas
personas o entidades, deberdn pagar el canon que se establezca. Sin embargo, los espacios
destinados a plazas, parques, calles y avenidas no podrdn ser objeto de concesion para uso
de particulares.”, ello en concordancia con el articulo 1956 del Cédigo Civil que define:
“Con las limitaciones contenidas en la ley, la propiedad de un inmueble, ademds de
comprender la superficie del terreno, se extiende a todo el espacio aéreo y subsuelo que
dentro de sus limites fueren utiles al ejercicio de este derecho. No podra el duefio impedir
los actos que se realicen a tal altura, o a tal profundidad, cuando él no tenga ningin
interés en excluirlos”.
Ante tales condiciones, no podemos afirmar que nos encontremos ante una
vulneracién del Principio de Legalidad, ni ante un caso de doble o multiple imposicioén y
siendo que lo exigido por el Municipio no reviste los caracteres de un gravamen,
irrefutablemente imposibilita el extremo de confiscatoriedad imputadole por la firma
accionante. En consecuencia, luego del analisis realizado se concluye que no existe
conculcacion alguna de preceptos constitucionales.
Por lo precedentemente expuesto, en atencién a las disposiciones legales citadas y
concordantes y visto el parecer del Ministerio Publico, considero que la presente ...///...
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410 de fe ha 14 de setiembre de 1998, a prev151ones constitucionales, espemﬁcando a los
articulos 44, 137 y 179 de la Stuper Ley, impugnando el cobro del canon que resulta
pretendido su cobro por parte del municipio referido, en virtud al uso del espacio acreo. ----

En contestacién al traslado que le fue corrido por la Presidencia del Tribunal a
quem, el representante municipal sostuvo “La Ordenanza N° 410/98 de la Municipalidad
de Encarnacién no viola ninguna disposicién constitucional como establece el
accionante...” “El canon que se percibe por la utilizacion del dominio publico y que regula
la Ordenanza N° 410/98 no corresponde a un ingreso de cardcter tributario,; sino tiene
categoria de ingreso no tributario regulado por el art. 147 de la Ley 3966/10 Orgadnica
Municipal, descantdndose por completo su naturaleza tributaria que pretende atribuirle el
excepcionante. Pero amen de todo ello, en forma expresa el art. 134 de la Ley 3966/10
establece que EN CASO EXCEPCIONAL EN QUE ALGUNOS DE ESTOS BIENES ESTEN
SUJETO AL USO DE CIERTAS PERSONAS O ENTIDADES, DEBERA PAGAR EL
CANON QUE SE ESTABLEZCA, o sea la propia Ley dispone que los usuarios del dominio
publico deben pagar un canon...” (fs. 86, y vuelto).

De manera previa a la resoluc1on de la presente demanda, debe ser ﬁjado que al
tiempo de la promulgacién de la ordenanza atacada, regfa la Ley N° 1294/87 “Organica
Municipal” a la fecha derogada, por la Ley N° 3966/10.

También que el articulo 2° de la Ordenanza en referencia, dispone: “El canon o
precio publico se exigird por la utilizacién privativa o aprovechamientos especiales
constituidos en el suelo, sub suelo o espacios aéreos municipales, a favor de los ocupantes,
que afecten a la generalidad o a una parte del vecindario.” Casi idéntica prevision es
reiterada en el articulo de la norma municipal, con aclaracién que dicha disposicién regird a
ocupantes de bienes del dominio publico municipal. (fs. 21).

Al respecto el CAPITULO II de la Ley N° 1294/87, bajo el acapite DE LOS
BIENES DEL DOMINIO PUBLICO, en su articulo 106, dispone: “Son bienes del
dominio piblico los que en cada Municipio estdn destinados al uso y goce de todos sus
habitantes, tales como:”

“a) las calles, avenidas, caminos, puentes, pasajes, y demds vias de comunicacion
que no pertenezcan a otra administracion;

b) las plazas, parques y demds espacios destinados a recreacion publica;

¢) las aceras y los accesorios de las vias de comunicacion o de espacios publicos a
los que se refieren los incisos a) y b);

d) los rios, lagos y arroyos comprendidos en las zonas urbanas y suburbanas, que
sirven al uso publico, y sus lechos; y,

e) los que el Estado ponga bajo el dominio municipal.

En el caso excepcional en que alguno de estos bienes estén sujetos al uso de ciertas
personas o entidades, deberdn pagar el canon que se establezca.”

Este tipo de bienes, o bienes dominiales como también es conocida por la doctrina
publicista, resultan hs de afectacion pablica, como lo dispone el articulo 1903 de/ Codigo
Civil Paragu f f




Del enunciado contenido en el trascripto articulo 1294/87 de la por entonces vigente
Ley Organica Municipal, no contempla al espacio aéreo, como del dominio publico
municipal. Tampoco es contemplado como tal, por el articulo 134 de la Ley Organica
Municipal vigente, la Ley N° 3966/10, mencion al mero efecto referencial, dada la entrada b
en vigencia de la Ordenanza atacada en autos, bajo el régimen legal de la primera de las
normas citadas.
De la interpretacion dada por el voto de quien me precedid en el estudio de la
cuestion propuesta al articulo 1956 del Cédigo Civil, no encuentro aplicable al presente
caso, pues el mismo va orientado a los derechos del propietario para el caso que el
inmueble que trate de propiedad privada, situacién de naturaleza disimil al bien del dominio
publico, en que la titularidad del mismo resulta colectiva, por lo que con el merecido
respeto, me aparto del parecer del Ministro preopinante.
La propagacion de medios comunicacionales, caen bajo la prevision de los articulos
27 y 28 de la Ley N° 642/95 “DE TELECOMUNICACIONES?”, por lo que no resulta
competencia municipal.
Sabido es que por el principio de legalidad, imperante en ambito del derecho
publico, la no prevision taxativa de la norma, imposibilita toda interpretacion extensiva,
ampliando los efectos o imprevision como resulta el caso de estos autos, por lo que
encuentro inconstitucional la pretension a cobro por parte del municipio encarnaceno, por
el uso del cableado aéreo por parte de la firma demandante.
Por lo expuesto, voto por la procedencia de la presente demanda de
inconstitucionalidad, respecto a la cuestion demandada por la firma actora, por ver .
vulnerada en sus derechos conforme a los articulos 44 y 137 de la Constitucion Nacional,
con los alcances previstos. Costas a la parte vencida, conforme al articulo 192 del Cédigo
Procesal Civil, en virtud a la teoria del riesgo objetivo asumido en el evento. Es mi voto.----

A la cuestién planteada el Doctor BAJAC ALBERTINI manifesté que se adhiere
al voto del Ministro preopinante, Doctor FRETEﬁxpor los mismos fundamentos.------------

Con lo que se dio por terminado el atto, firnando SS.EE., todo

porfante mi, de que
certifico, quedando acordad a sentencia qu¢ inmediatamente sigue:

O FRETE

340

Ante mi:

SENTENCIA NUMERO: 3414 B PR
Asuncién, 4 de Mo de 2.016.- Abog. Ju z;}f{a i(:)n ma _ e
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la -
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Sala Constitucional
RESUELVE:

NO HACER LUGAR a la excepcion de ncon%itucionalidad Opugsty.-fa tH#------}-- .
COSTAS a la parte vencida. '
ANOTAR, registrar y

otificar.

Ty Bh Marlingsd



