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CONCEPTO CONSTITUCIONAL DE TRIBUTO

Perfecto Yebra
Universidade de Santiago de Compostela

1. Introduccidén

Si queremos conocer el concepto constitucional de tributo, lo 1dgico es
que nos acerquemos a la Constitucion a ver que nos dice al respecto. A priori,
es suficiente con una minima formacién de Derecho constitucional para intuir
que las Constituciones no suelen definir concepto tales como el de tributo.
Pero, al menos, hemos de ir a ellas para ver que dicen, si mencionan, o si
nos aclaran algo de, simplemente, esta palabra.

Ejemplo de esto ultimo lo podemos extraer del Derecho comparado.
Recordemos la gran discusion doctrinal que se produjo en su dia en Alemania.
En un caso distinto y en tono menor, mencionaremos de pasada a Portugal.
También digamos, que estos paises, sobre todo el primero, se ocupan prin-
cipalmente del Impuesto como maxima figura tributaria.

También la Constitucién Espariola de 1978 hace alusion al tributo en
numerosos articulos, unas veces como sustantivo y otras como adjetivo. En
este caso, no esta de mas recordar que el Diccionario de la Real Academia
Espafiola, 1970, define tributario-ria como “perteneciente o relativo al tributo”.

Con estos mimbres intentaré desentranar el concepto constitucional de
tributo. '

Por 1ultimo, no quiero cerrar esta Introduccién sin dar las gracias al
Ministerio de Ciencia y Tecnologia por la ayuda concedida con un proyecto
de investigacién, ref. SEC2003-04196/JUR, que ha contribuido a la elabo-
racion de este articulo, asi como al FEDER, que ha tenido la misma finalidad.

II. Unos apuntes de Derecho Comparado
‘ A) Alemania

Antes de 1977 se preguntaban en Alemania si era posible modificar el
concepto de impuesto formulado por la Ordenanza tributaria alemana
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(Reichabgabenordnung) de 1918. Se presuponia que la modificacion seria
realizada por el legislador ordinario, puesto que estdbamos ante una ley
ordinaria. A primera vista no se vislumbraba que pudiera existir ninguna
objecion juridica. Sin embargo, si existia la posibilidad de objetar juridica-
mente una modificacion de la definicién de impuesto de la mencionada Ley
ordinaria si dicha modificaciéon no se ajustaba al concepto de impuesto
ofrecido por la Ley Fundamental de Bonn -LFB-, es decir, la Constitucion de
Alemania. Otra pregunta saltaba de inmediato, ¢estaba definido en la LFB
lo que se entiende por “impuesto”?. La respuesta era problematica.

La explicaciéon dada es la siguiente, valida para entonces como para
ahora. Ocurre que el concepto de Impuesto de la legislacién ordinaria, en la
Ordenanza tributaria, sélo puede ser entendido de acuerdo con la LFB. El
Tribunal Constitucional de Karlsruhe ha constitucionalizado el concepto de
impuesto del art. 1° de la Ordenanza tributaria, en cierta medida ha elevado
su rango juridico, por lo que el legislador ordinario no puede desviarse del
concepto de impuesto de dicha Ordenanza. Como han dicho VOGEL/WALTER
en su Kommentar: “la LFB no define el concepto de impuesto, pero su
contenido sobre el impuesto es algo mas que esa palabra”, o, sin haber la
formula definitoria, la LFB recoge en esencia todos los aspectos mas impor-
tantes del instituto juridico “impuesto”. La realidad normativa es que la LFB
recoge en sus articulos 105 a 108, principalmente, es decir, en el capitulo
X, en la llamada “Constitucion financiera”, menciona los impuestos, aunque
no los defina, a la hora de hacer la distribucion de las competencias fiscales
entre la Federacion y los Estados. A partir de aqui se ha producido una
cuidadosa elaboracion doctrinal por medio de la cual se han ido contrastando
los distintos elementos tipificadores del concepto de impuesto de la Ordenanza
tributaria con las referencias constitucionales. El resultado ha sido una
elaboracion conceptual constitucional del impuesto cuyas notas configurativas
son coincidentes con las del articulo 1.° de la Ordenanza tributaria.

La pregunta ahora es: ¢qué ocurriria si fuese modificado este articulo
1°?, como de hecho ha pasado por la entrada en vigor de la nueva Ordenanza
tributaria de 16 de marzo de 1976. Pensemos que la LFB ha elevado a rango
constitucional un precepto de la legislacion ordinaria, pero que por estar tal
precepto precisamente dentro de una ley ordinaria puede ser modificado por
otra ley ordinaria. Resultaria entonces que el concepto recogido en la propia
LFB quedase modificado y con ello la propia LFB, en definitiva, que una ley
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ordinaria modificaria una ley constitucional, lo cual no es admisible por la
técnica juridica. Sin embargo, una modificacion del art. 1° de la Ordenanza
tributaria, o incluso su supresién, traeria consecuencias juridicas importan-
tes sobre las demas leyes impositivas —de igual rango-, pero serian irrelevantes
constitucionalmente por la razén antes aludida.

Ante el dilema que se planteaba la doctrina intenté buscar soluciones.
Si para KRUSE era incuestionable que la LFB habia ha hecho suya la
definicién de impuesto de la Ordenanza tributaria, de ello sélo puede seguirse
que para modificar la Ordenanza tributaria se requiera la mayoria de dos
tercios de las Camaras exigida por el art. de la LFB, condicion igualmente
requerida para cualquier ley modificadora de la Constitucion. No por ello niega
KRUSE la posibilidad de modificacién de la definicion de la Ordenanza
tributaria por una ley ordinaria, pero nos encontrariamos entonces ante un
segundo concepto del impuesto “extraconstitucional”. En lo que si hay
coincidencia es en la utilizacién del art. 1° como una ayuda interpretativa
del concepto constitucional.

Esta insatisfactoria solucion ha llevada a la biisqueda de un concepto
de impuesto “fabricado” de los mismos materiales que brinda la LFB. Y estos,
a juicio de VOGEL son: prestaciones monetarias, prestaciones coactivas
impuestas soberanamente, producto de la Federacién, Estados, Municipios
y Sociedades religiosas de derecho publico, prestacion monetaria sin especial
contraprestacion, y cobertura de necesidades financieras.

Conviene aclarar que los art. 105 a 108 de la LFB son mas explicitos
que cualquiera de los referidos a lo tributario en la CE, puesto que mencionan
los impuestos con su nombres y apellidos, esto da mas juego a la hora de
interpretar.

B) Portugal

Si lo mencionamos, no es tanto porque la doctrina haya hecho un
desarrollo similar al de Alemania, sino porqué la Constitucién Portuguesa
-CP- del 1976 dedica, en su Titulo IV, dos articulos, el 106 y el 107 al “Sistema
Fiscal” y en el segundo se refiere concretamente al impuesto sobre el
rendimiento personal, a la tributaciéon de las empresas, al impuesto de suce-
siones y donaciones, y a la tributacién del consumo. Por lo tanto, sin hacer
la referencia concreta y especifica a las distintas clases de impuestos, como
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hacia la LFB, supone un paso intermedio, respecto a la inconcrecion que,
como veremos, muestra la CE.

III. La Constitucion espaiola

La Constitucién espariola de 1978 contiene un numero importante de
preceptos financieros y tributarios. Por razén de método, s6lo prestaré
atencion a aquellos que hacen alusion al tributo, a lo tributario.

A) Art.3L1 y 8.

El primero de los preceptos constitucionales en que aparece, también
el de mayor enjundia, quizas por su contexto es el art. 3l

a) Apartado 1.

Califica al sistema de tributario. Mediante el “sistema tributario” se
contribuye al sostenimiento de los gastos publicos. Es decir, lo tributario no
$On MAs que unos recursos -No los tnicos- (a los que después aluden el propio
art. 31.2 y el art. 157.1), unos ingresos, digamos que publicos. Algunos
autores, como ALBINANA, la dan a la expresion sistema tributario un sentido
“meramente institucional’. Desde luego, no es posible, ni razonable, de aqui,
extraer un concepto constitucional de tributo, tomando aisladamente el
“articulo.

Lo que si nos dice el art. 31 es que caracteristicas, condiciones o
requisitos ha de tener ese “sistema tributario”. En primer lugar la de ser
“justo” y, ademas, ha de estar inspirado por los principios de igualdad y
progresividad, y, por ultimo, que no ha de ser confiscatorio. Por lo tanto, vemos
que el sistema integrado por tributos que quiere la Constitucion es, en primer
lugar, que sea justo, después, que cumpla alguno o todos de los principios
a que se hace referencia.

Claro que estamos ante un planteamiento deontologico, de deber ser,
de tributo constitucional, demasiado desvaido para que de él podemos extraer
conclusiones. En primer lugar, la justicia es un fin del derecho, entre otros
muchos, quizas el mas importante, pero cuya concrecion es una tarea, para
rato, de la filosofia del derecho. De los demas principios qug exige €l precepto
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constitucional se podria decir otro tanto. En segundo lugar, la declaracion
del art. 31.1 esta tan llena de sentido comtn para que en un planteamiento
de logica juridica, podamos decir que estamos ante una afirmacién apodictica,
es decir, que no ofrece contradiccion. Expresado de otro modo, resultaria
ilégico que la Constitucién se pronunciase por un “sistema tributario injusto”.

Intentemos hacer una primera aproximacion a la realidad, no a la mera
abstraccion juridica, del concepto de sistema tributario justo con el siguiente
interrogante: ¢el sistema tributario estatal, mas el autonémico, mas el local
cumplen la prevision del art.31.1.?. Sin perjuicio de la idea que cada uno tenga
de los justo, respecto a esta idea constitucional, nuestro sentido comun,
nuestra intuicién, nos dice que no, que seran necesarios, imprescindibles, un
mal menor, beneficiosos, etc., todo menos justo. Es mi opinién. Pero, al fin
a y al cabo, hay precedentes, porque la “Pepa” ya decia que los esparnoles
serian justos y benéficos.

b) Apartado 3.

Este apartado 3 del art. 31, que hasta hace poco pasaba desapercibido,
ha cobrado gran predicamento a raiz de ciertas Sentencias del Tribunal
Constitucional. Para comprender cabalmente lo que este apartado quiere
decir: “Solo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de
caracter publico con arreglo a la ley” debe de interpretarse en conexion al
apartado primero. En efecto, esto debe ser asi, porque en el anteproyecto de
Constitucion, el primitivo art. 26, actual 31, constaba solamente de dos
apartados;

“1. Todos tienen el deber de contribuir a levantar las cargas publicas
atendiendo a su patrimonio, rentas y actividad de acuerdo con una legislacion
fiscal inspirada en los principios de equidad y progresividad y en ninguan caso
confiscatoria.

2. Solo podran establecerse prestaciones personales y patrimoniales con
arreglo a una ley.”,

que corresponden en su esencia a los actuales apartados 1 y 3. El apartado
2, referido al gasto piblico, fué introducido en el Senado —como veremos mas
adelante-, rompiendo la légica y la continuidad que tenia el articulo como un
todo.
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Asi el primitivo art. 26 no hablaba de “sistema tributario”, sino de
“legislacion fiscal”, que creo que no es exactamente lo mismo. En el sistema
estan los tributos, en la legislacion estd toda norma que discipline lo
tributario. Por lo tanto, el primitivo apartado 2 decia que “podran establecerse
prestaciones!” para consecuentemente cumplir el “deber de contribuir”, que
era el mandato del apartado 1.

Qué clase de prestaciones?. Las “personales® y patrimoniales” —segin
rezaba el apartado 2- que ayudarian a “levantar las cargas publicas
atendiendo a su patrimonio, rentas y actividad” —segiin rezaba el apartado
1-, por eso las prestaciones eran personales y patrimoniales. Hasta aqui eran
consecuentes un apartado con el siguiente del, entonces, art.26.

Y las prestaciones, Jera tributos?. En mi opinién, no, exclusivamente,
porque tenian que ser las de esa legislacion fiscal que proclamaba el apartado
1. Dentro de esta legislacion fiscal —~concepto amplio- podrian encontrarse
otras figuras que constituyesen una obligacion de levantar las cargas publicas
y no fuesen necesariamente o no encajasen dentro de la categoria dogmatica
de tributo.

Digamos, ademas, que el apartado 2 del primitivo art. 26 lo tinico que
venia a postular o a consagrar era la necesidad de que las prestaciones de
la legislacion fiscal se estableciesen por ley, el principio de legalidad para
cualquier forma del deber de contribuir. Con lo cual se acentuaba mas, si
cabe, su relacion con el apartado 1.

Pero, afirmamos, esta cierta armonia que presentaba el art. 26 se fue
el traste por mor de las modificaciones introducidas en el Congreso y en el
Senado, en la discusion del Texto Constitucional, que alteraron notablemente
el apartado 1 del actual art. 31 y lo desconectaron con el que hoy es su
apartado 3, el cual, dicho sea de paso, apenas de modifico de su primitiva
redaccién, excepto para algo que diré enseguida.

g,Cuéi es la situacion que resulta de la redaccion final del art. 31.1.
y 3. de la Constitucién de 1978?. Su aparente desconexion. Digo aparente

! El Diccionario de la Real Académica, 1970, las define: “Renta, tributo o servicio pagadero
al senor, al propietario o a alguna entidad corporativa”.

2 El Diccionario de la Real Académica, 1970, las define: “Servicio personal obligatorio exigido
por la ley a los vecinos de un pueblo para obras o servicios de utilidad comun”
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porque la conexién o no conexion habra que buscarla en el texto actual, no
mirando al pasado, aunque este nos sirva para mejor interpretar el presente.
Personalmente pienso que aunque se haya metido por medio el apartado 2
dedicado al gasto publico, se deben interpretar de forma sistematica los
apartado 1 y 3 del art. 31., como formula coherente de llegar a un resultado
satisfactorio juridico-constitucionalmente. Quizas lo mas congruente, de lege
ferenda, hubiera sido dejar seguidos el apartado 1 y 3 y anadir el num. 2,
sobre el gasto publico, a continuacion, hacienda de nuam. 3.

Asi, si sistema tributario ha sustituido a la legislacion fiscal, la
referencia a las prestaciones sélo pueden hacerse al sistema calificado de
tributario. Las prestaciones, por tanto, son tributos, o los tributos acogidos
en un sistema son prestaciones que solo puede establecerse por ley. ¢Caben
otras prestaciones, ademas de las tributarias?. Con la interpretacion que ha
dado al art. 31, mi opinién es que no.

Queda por hacer un comentario -la excepcion anunciada- de este
apartado 3, es el de que las prestaciones personales y patrimoniales solo
pueden serlo “de caracter pablico”. Lo primero que hay que aclarar es que
esto es un anadido sobre la redaccién original, que la Comisién Mixta
Congreso-Senado se lo sac6 de la manga, puesto que no habia ni texto ni
enmienda en que basarse para tal precisién. Ademas, ¢qué significa
exactamente de caracter publico?, o mejor dicho, ¢a qué se queria contra-
poner?. Pienso, aunque no hay elementos en que basarse, que viene a
corresponder a la aparicion del apartado 2 sobre el gasto publico, y a la
exigencia de una asignacion equitativa de los recursos publicos. Es decir, no
se puede entender que las prestaciones que dan lugar a recursos puiblicos
no sean de caricter publico. Ademas, desde el momento en que se ha
sustituido legislacion fiscal por sistema tributario es ldgico que las
“prestaciones tributarias” tengan caracter publico.

Veamos ahora la evolucién de estos apartados del art. 31 en el debate
constitucional.

¢) El Congreso.

De las no muchas enmiendas, o al menos significativas que se
presentaron y siguiendo el orden de las mismas, destacan las siguientes.
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Aquellas que muestran respecto a la norma en cuestion, la preocupa-
cién por que la contribucion a las cargas publicas constituya a su vez una
“justa distribucién de la riqueza”, para eso debia introducirse la expresion
“en proporcion a su patrimonio™. En otro caso la palabra patrimonio no
expresa bien la base contributiva de la carga publica y se proponia sustituirla
por “bienes™.

Hay supuestos en que, puesto que el principio de equidad no llegaba,
se proponia anadir en de justicia “como primer principio inspirador”,
quedando la redaccién asi “principios de justicia, equidad y progresividad”™.
O también, si no el primero, al menos intercalado, quedando la redaccion de
la siguiente forma: “principios de progresividad, justicia o equidad™, con lo
cual se variaba el orden de los valores o preferencias. '

Otras enmiendas pretendian afadir a este parrafo 1° “Por ley se
sancionard penalmente a los infractores” y la motivaciéon era que “debe
consagrarse constitucionalmente la penalizacion de los delitos fiscales™. De
la dicciéon se entiende que toda infraccion seria castigada penalmente. Me
parece que, en todo caso, constitucionalizar el tema, singularizado el derecho
tributario, resulta exagerado.

El principio de “capacidad econémica” es propuesto por una enmienda
que al mismo habla de “sistema tributario™.

Si hasta ahora todas las enmiendas® comenzaban afirmando que todos
tienen el “deber” de contribuir a levantar las cargas publicas va a ser la Union
de Centro Democratico la que introduzca la férmula de que todos estan
“obligados” a levantar las cargas publicas'®. Es decir, el deber de contribuir
se transforma en la obligacion de contribuir. No quiero entrar en la polémica
tan al uso en la dogmatica tributaria de sobra abundante en este campo. Con
este enmienda también se introduce que la distribucién de haga de acuerdo

Enmienda nuam. 19, Don Alberto Jarabo Paya (Alianza Popular).

“ * 70, Don Alvaro de Lapuerta y Quintero (Alianza Popular).

Ibid.

Enmienda Nam. 451, Don Carlos Gliel de Sentmenat (Grupo Parlamentario Mixtd).
Enmienda Num. 478, Don Manuel Sanchez Ayuso y Raul Morodo Leoncio (Grupo
Parlamentario Mixto).

8 Enmienda Niim. 693, Ramén Tamames Gémez (Grupo Parlamenterio Comunista).

¢  Menos la Num. 451. )

10 Enmienda Nuam. 779, Unién de Centro Democréatico.

N oo o s
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con “el principio de capacidad contributiva”, asi como también la referencia
al sistema tributario.

Esta enmienda es la tnica que no fue presentada a titulo personél, es
el Grupo Parlamentario del Gobierno, por lo que cobra especial significado,
como se vera en la tramitacién del Senado. Conviene leer la justificacion de
la redaccion que Pretende ser un “reflejo mas exacto de la clasica consagracion
constitucional del principio, especialmente con arreglo a los ya centenarios
modelos esparioles y, al mismo tiempo, recoja el tecnicismo depurado por la
disciplina del Derecho Financiero, como lo han efectuado las mas modernos
textos constitucionales”. El “principio” al que se le daba preeminencia era el
de la capacidad contributiva “como principio metajuridico informante de todo
sistema tributario actual, y a través del cual actiian los principios de igualdad,
generalidad y proporcionalidad”.

Existe otra enmienda a titulo particular, en este caso de quien suscribe,
y que el Grupo Parlamentario de UCD me “permitié” presentar y que se
proponia sustituir el articulo 26 por otro del siguiente tenor: :

“Las cargas publicas se repartiran con criterios de justicia fiscal. A tal fin
se tendrd en cuenta principalmente la capacidad contributiva del suyjeto y, en
sagundo lugar, la equidad del conjunto del sistema fiscal™!.

El articulo que resulta de la nueva ordenacién, pasa a la seccion
segunda de este capitulo con el ntimero 30 y se aprueba en la Ponencia'? con
el siguiente texto: 3

“1. Todos estin obligados a levantar las carga publicas que se distribuiran
de acuerdo con el principio de capacidad contributiva. El sistema tributario
se inspirara en criterios de justicia, equidad y progresividad y en ningan caso
tendra alcance confiscatorio”.

2. Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales con
arreglo a una ley”.

Aqui el deber se transforma en obligacion y las fuentes se transforman
en el principio de capacidad contributiva y el sistema fiscal, que no legislacion,

' Enmienda Num. 710, Don Perfecto Yebra Martul-Ortega.

2 Boletin Oficial de las Cortes, Num. 82, de 17.04.78., Informe de la Ponencia. En el Anexo
al Informe de la Ponencia aparece encuadrado dentro de la Seccién 2%, De los derechos y
deberes de los ciudadanos”
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se le anade la justicia junto a la equidad y progresividad como base de su
“inspiraciéon”.

En la Comision se pasa sin discusion y es aprobada por 32 votos a
favor y ninguno es contra, sin abstenciones'®. El Pleno lo aprueba sin dis-

cusién por 264 votos a favor, ninguno en contra, una abstencion'®, publi-
candose finalmente el Texto del Proyecto de Constitucion?s.

d) El Senado.

Asi llega el Texto al Senado donde se presentan algunas enmiendas,
muestra de la escasa atencién que el “tema” despertaba. La obligacion de
“levantar” las cargas publicas se transforma en “sufragar”, distribuyéndose
su “costo”, e introduciendo el principio de capacidad econémica'®.

Particularmente interesante es la enmienda'” que propone la desapa-
ricion de la justicia y la progresividad, quedando para el sistema la equidad.
El argumento es que existian “serias dudas” que se pudiesen dar los tres
conjuntamente y el término equidad “va mas lejos que el de justicia”. Pero
realmente lo mas interesante de esta enmienda es que, a continuacién de
confiscatorio, se afiadia “ni permitira la doble imposicién”. El enmendante
entendia que era un principio basico del derecho tributario y necesitaba un
refrendo constitucional, y que estaba reconocido en el ambito internacional.
En realidad no se muy bien si lo que se pretendia era que una misma renta
no estuviese doblemente gravada o sobre una misma materia imponible no
recayesen varios impuestos. En todo caso no se aprobé, lo que es una lastima,

13 CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas. Ao 1978, Ntun.72. Sesién Num. 11, martes 23 de
mayo 1979. En el Dictimen de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas sobre el Anteproyecto de Constitucién, Boletin Oficial de las Cortes, Num. 121, de
1 de julio de 1978, aparece (ldgicamente) al mismo texto pero con el numero 29.

4 CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Afio 1978, Num. 107, Sesién
Nuam. 36, martes 11 de julio de 1978.

5 Boletin Oficial de las Cortes. Num. 135, de 24 de julio de 1978. Texto del Proyecto de
Constitucion aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados.

'8 Enmienda Num. 154, Don Camilo José Cela y Trulock (Agrupacion Independiente). La
Enmienda Num 464, Don Lluis Maria Xirinacs i Damians (Grupo Mixto), proponia sustituir
el num. 2 del articulo por un reparto de la soberania tributaria en coherencia con la forma
de Estado confederado que compartia.

7 Enmienda Num. 362, Don Luis Olarra Ugartemendia.
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porque hubiera abierto un campo insospechado de posibles violaciones
inconstitucionales, que le Tribunal Constitucional no hubiese tenido mas
remedio que salvar entre doble imposicién “maxima o minima”, o “relativa o
absoluta”, o cualquier otra argucia con tal de dejar las cosas como estan. La
doble imposiciéon por parte del enmendante iba dirigida, también, a la nueva
estructura territorial del Estado, donde era muy probable que surgleran estos
casos. Aqui si hubiese tenido mas posibilidades de acierto.

Otra enmienda'®, en este caso, no sé6lo novedosa, sino con éxito en su
tramitacién parlamentaria, al articulo 29 fue la siguiente:

“l. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos piiblicos de acuerdo
con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspirado
en los principios de igualdad y progresividad.

2. El gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recursos
publicos y su programacion, ejecucion y control responderan a los principios
de eficacia y economicidad.

3. Solo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales con
arreglo a una ley.”

La justificacién que se dio se centraba en los siguientes puntos:

Se decia que “levantar las cargas publicas” era una expresion
desusada tanto en el Ambito cientifico como en el leguaje corriente. En efecto,
“levantar” era palabra pasada de moda en todos los sentidos, pero no asi
cargas publicas, que estaba dentro de la mejor tradicion cientifica de nuestro
pais. Se decia de cambiar la expresion “capacidad contributiva® por la de
“capacidad econdmica” con el “fin de precisar el contenido de la expresion”.
No sé que contenido se precisaba, pero se momento dejémoslo asi, sin
perjuicio de que volvamos sobre ello.

La enmienda se propone ordenar el contenido del articulo, como ya se
dijo antes, donde la justicia el fin prioritario del sistema tributario. Se
pregunta el autor por “;,Cudl es el contenido concreto que a la justicia se da?”.
Esta basado en una serie de principios: “En primer lugar la generalidad. Todos
las espanoles, todos los ciudadanos, tienen la obligacion de contribuir a la
imposicion, pero todos en funcién de la capacidad; es decir, de la capacidad

'8 Enmienda Num. 674, Agrupacién Independiente.



370 Dereito Vol. 13, num. 1: 359-394 (2004)

econdmica, que constituye el criterio para el reparto de la imposicién, para
el reparto de los costos de la imposicion entre los contribuyentes”. Fijémonos
que aqui hay una contradiccién porque no se trata de contribuir a sostener
el gasto publico, si no a repartir la carga tributaria.

Para el autor hay otro criterio que resulta sustancial, como no podia
ser menos, es la igualdad. En materia tributaria esta igualdad tiene tradicion,
“afirmando que en situaciones iguales, de igual capacidad econémica, se
entiende que todos los ciudadanos deben pagar los mismos impuestos y, por
lo tanto, la igualdad debe estar mediatizada por el criterio de capacidad”.

Pero tenemos el criterio de progresividad, que el autor “juzga funda-
mental para orientar la Constitucion y para orientar el reparto de la impo-
sicion”. Ademas Espana inscrita en un area cultural donde se defiende “la
imposicion como criterio de asignacién de las cargds publicas”. Volvemos a
ver aqui que no se trata de gastos publicos.

Por ultimo, lo que se dijo antes que: “la justicia pugna, se opone a la
confiscacion, y de esta manera se propone la eliminacién, por superflua, de
esa frase que no se considera idénea”. Volvemos a estar de acuerdo.

Los apoyos a la enmienda fueron manifiestos, por lo que representaba
en “novedad interesante” (Martin-Retortillo Baquer), de “indiscutible perfec-
cionamiento” (Sanchez Agesta)'®.

9 Algunos Senadores, haciendo gala de sus conocimientos, no dudaron en remontarse a épocas
pasadas (Villodres Garcia, de UCD) y asi aludian a que la expresion “carga fiscal” habia
sobrevivido a lo largo de la historia desde el Emperador Antonino en el afio 138, quien el
senado romano dio del nombre de Pio, cosa que personalmente ha de confesar que
desconocia, sabia que la expresi6n carga fiscal tenia una larga tradicién, pero no sabia que
fuese tanta. El Senador, ya puesto en trance de defender la enmienda, dice que “nuestro
ordenamiento comete el error de utilizarla, la propia LGT en el art. 3° no acierta al emplearla,
y conforme a la psicologia fiscal solo sirve la aumentar la resistencia del contribuyente” y
termina, no sin una dosis de socarroneria, recordando al Senador Fuentes Quintana que
es autor de un trabajo publicado en la revista de “Derecho financiero y Hacienda Publica”
con el titulo de “Los principios del reparto de la carga tributaria en Espana”. Y le dice: “tal
vez el Senador sefior Fuentes Quintana utiliza la expresion deliberadamente porque
consideraba que en el caso de su estudio procedia hablar auténticamente de carga tributaria.
FUENTES QUINTANA utiliza el principio de capacidad de pago como equivalente del de
capacidad econdmica, “el mismo tiene una interpretacién rigurosamente econémica’, y la
equipara a cargas fiscales, en Hacienda Publica y Sistema Fiscales, unidad didactica 4,
UNED, 1976,p.425-26; en la ultima edicién, el principio de la capacidad de pago “consistente,
... en atenerse a la suma total de impuestos que debe repartirse entre los ciudadanos”, en
Hacienda Publica, Madrid, 1986, p. 63.
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La enmienda fue aprobada por 25 votos a favor, quedado asi su
redaccion del nuevo apartado uno: “todos contribuiran al sostenimiento de
las gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica mediante un
sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad”.

El debate, ahora de cara a introducir un apartado segundo, la centré
el Prof. Fuentes Quintana en la defensa de su enmienda al articulo 29 en
dos principios fundamentales: en un deber de coherencia, en una obligacién
de la trascendencia el gasto publico. Lo primero expresado en la vinculacion
del gasto publico con la imposicién y en la incoherencia de “separar estas
manos”, por lo tanto, el deber de coherencia lleva a que “si los principios de
progresividad imperan en el campo del gasto, deben tener la misma traslacién
o aplicacion en el campo correspondiente del gasto publico, es decir, ingreso
y gasto publico deberian estar regidos por el mismo principio y de aqui que
la enmienda propuesta afirme que el gasto publico realizara una asignacion
equitativa de los recursos publicos”. Queda asi formulado el principio de
trascendencia, de importancia en el campo del gasto publico, donde el gasto
constituye un derecho del ciudadano, “mi derecho, en cuanto ciudadano”, a
la equidad en gastos publicos, “sino también a que su programacion, su
presupuestacion y su control tengan lugar con arreglo a los principios de
economicidad y eficiencia. La economicidad y eficiencia deben ser mandatos
obligados para el gasto publico y para el gasto privado y, naturalmente, son
derechos de los individuos, porque en la medida en que el Estado despilfarra
el contenido del conjunto de sus gastos publicos, es evidente que lo que esta
haciendo es malbaratar el conjunto, no defender €l conjunto de los derechos
individuales de los ciudadanos™. No cabe discutir la brillantez de la defensa
de la enmienda por parte del Senador Fuentes Quintana, aunque sus
principios, los principios del gasto publico, sean bastante mas dificiles de
realizar que los principios de la imposicion; aqui pueden hallarse criterios
juridicos, alli s6lo caben los politicos.

20 De aqui es donde viene la alusién a la “justicia financiera”, mientras que el namero 1
quedaria reservado para la justicia tributaria. Al respecto SANCHEZ SERRANO, L., Tratado
de Derecho Financiero y Tributario Constitucional I, Pons, Madrid, 1997, p.253, afirme respecto
a este parrafo segundo que es mas bien una figura retérica o una expresion metaférica.
En mi opinién, el tema de la justicia en el gasto pablico es bien un tema politico que
dependeri de la ideologia dominante. Los criterios recogidos en el parrafo siempre tendran
caracter moralizante.
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Para explicacion de voto el Grupo Socialista por boca de sus portavoz
del Sr. Ramos Fernandez-Torrecilla, que cree que la en la redaccion de la
enmienda ha participado la Senadora Gloria Begué, voto a favor por considerar
que la constitucionalizacién del gasto piiblico supone un progreso y un avance
importante, en definitiva, una mejora técnica.

El Senador Jiménez Blanco toma la palabra por UCD para apoyar la
enmienda y en lugar de referirse a ella, habla del “consenso”, hasta 6 veces
emplea la palabra, para referirse a la aceptacion de todos los grupos, y para
nada se refiere al contenido de la enmienda. Tanto en asi, que el parrafo
segundo en aprobado por “consensuado asentimiento”, quedado asi: “El gasto
publico realizara una asignacién equitativa de los recursos piiblicos y su
programacion, ejecucion y control responderan a los principios de eficiencia
y economicidad”.

Yo creo que aqui estd una de las claves del articulo. Al Gobierno le
interesaba -y a todos!- alcanzar el mayor consenso en torno a la Constitucién.
Para ello aprobar la Enmienda de la Agrupacion Independiente o del Senador
Fuentes Quintana, que no esta claro, aunque lo légico es que el mayor peso
lo lleve este ultimo (con lo ayuda de Gloria Begué), era ganarse un sector
minoritario pero influyente, formado por gentes de reconocido prestigio y que,
ademas, muchos de ellos habia sido designados directamente por el Rey. A
cambio ¢qué es lo que podia perderse?. Nada. Era igual que se aprobase esta
enmienda, que hubiera sido otra, o que hubiera permanecido el texto de las
Leyes Fundamentales. De ahi que el Senador Villodres recordase a Antonino
Pio (¢a donde se hubiera remontado si llega a ser una materia de derecho
civil?) y le recordase a Fuentes Quintana su contradiccion respecto a la carga
tributaria, que quizas en este aspecto defendia criterios de otros, quedando
como lo méas suyo el parrafo segundo.

Pero las consideraciones economicista se harian dejar ver en detrimento
de las juridicas, como ya se ha puesto antes de relieve.

Por ultimo, el apartado 3 -ahora- recibe una enmienda del Senador Cela
Y Trulock que “consiste en sustituir el articulo indeterminado femenino “una”
por el articulo determinado “la”, con los el texto paso a decir “solo podran
establecerse prestaciones personales o patrimoniales con arreglo a la ley”,
siendo aprobada por unanimidad con 25 votos.
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El dictamen de la Comisién?! publica el articulo -ahora el 31- con el
siguiente texto:

“1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo
con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspirado
en los principios de igualdad y progresividad.

2. El gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recursos
publicos, y su programacion, ejecucion y control responderan a los principios
de eficiencia y economicidad.

3. Solo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales con
arreglo a la ley”.

No se presentaron votos particulares para su discusion en el Pleno.

Consecuentemente con lo anterior el art. 31 es aprobado en el Pleno?
sin discusién, arrojando el resultado de 172 votos a favor, ninguno en contra,
una abstencion.

e) La Comision Mixta.

La Comisién Mixta Congreso-Senado® se encontr6 sobre la mesa con
dos textos: una proveniente del Congreso y otro del Senado, que formalmente
divergian bastante entre si. Claramente se pronunci6 por el texto del Senado,
con algunas correcciones. Asi, si el Texto del Congreso hablaba de “inspirara
en criterio de justicia, equidad, ..."”, se suprimi6 la equidad, no fuese a haber
demasiada inspiracion. En cambio se afiadié la igualdad y, jcomo no!, se
recupero la confiscatoriedad, sefial inequivoca de que nuestros constituyentes
temian que las leyes tributarias fuesen demasiado confiscatorias. En
resumen, pes6 demasiado el texto del Congreso, o se procuro un ten con ten,
repescando lo que se habia olvidado, que por otra parte no influiria, como

21 Boletin Oficial de las Cortes. Num. 157. 6 de octubre de 1978. Dictamen de la Comision
del Senado relativo al proyecto de Constitucion.

22 Cortes. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1978, Num. 61. Sesi6n Plenaria Num. 45. 28
de septiembre de 1978. En el Boletin Oficial de las Cortes Num. 161, de 13 de octubre figuran
las Modificaciones propuestas por el Pleno del Senado al texto de proyecto de Constitucion
probado por el Congreso de los Diputados. -

23 Estaba compuesta por el Sr. Don Alfonso Guerra Gonzélez, José Pedro Pérez-Llorca Rodrigo,
Miguel Roca Junyent, Jorge Solé Tura (B.O.Cortes, Num. 164, 18.10.78) y ademas los
Presidentes de las Cortes, del Congreso y del Senado, amén del Sr. Abril Martorel.
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bien decia el Prof. Fuentes Quintana. De esta forma la frase “en ningan caso,
tendra alcance confiscatorio”, se habia vuelto a colar en la Comision Mixta
después de ser rechazada unanimemente por el Senado®.

Ademas se olvidé que el art. 3 de la LGT no hablaba de confis-
catoriedad.

El parrafo segundo practicamente quedo tal cual. Al fin y al cabo era
la enmienda de la Asociacion Independiente. Se decidio suprimir “control”,
con lo cual el gasto publico dej6 de responder a esta exigencia, lo cual no
dejaba de ser un alivio a los encargados de ejecutarlo. Se modifico la palabra
economicidad por economia, mejor.

El parrafo tercero preciso, ya se ha dicho, que las prestaciones
personales o patrimoniales lo fueran de “caracter puiblico”, cosa que la
Comision-Mixta se sacdé de la manga, puesto que no habia ni texto, ni
enmienda en que basarse para tal precision. Ademas, /que significa exac-
tamente de caracter publico?.

Asi, el Dictamen de la Comisién Mixta, Congreso-Senado sobre el
Proyecto de Constituciéon es aprobado el 28 de octubre de 1978% con el
siguiente texto:

Articulo 31

“1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo
con su capacidad econémica mediante una sistema tributario justo inspirado
en los principios de igualdad y progresividad que, en ningan caso, tendra
alcance confiscatorio. '

2. El gasto publico realizara una asignacién equitativa de los recursos
publicos y su programacion y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia
y economia.

3. Solo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de
caracter publico con arreglo a la ley”.

24 La obviedad podemos verla en las siguientes palabras: “Ni la proteccién de la propiedad,
ni la conservacién de la economia de mercado, ni, desde luego, la adopcién de unos
determinados criterios técnico impositivos explican esta declaracién expresa sino el deseo
de establecer un limite a la imposicién progresiva que sirva para realizar la idea de justicia
cuando el sistema tributario entre el colisién con otras instituciones asimismo amparadas
por el texto constitucional”, AGULLO AGUERO, A., “Una reflexién en torno a la prohibicién
de confiscatoriedad del sistema tributario”, en Civitas REDF, n° 36, 1982, p. 561.

%5 Boletin Oficial de las Cortes. Num. 170
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Este seria el texto definitivo que seria votado en Referéndum el 6 de
diciembre y apareceria en el B.O.E. el viernes 29 de diciembre de 1978, con
el nam. 311.1.

Como facilmente se aprecia, sin necesidad de mayor comentario, la
discusion sobre el concepto de tributo, o de impuestos, no sobresalté a
nuestros constituyentes.

B) Art. 87.3.

Otra forma adjetivada de tributario la encontramos en forma de
prohibicién de las iniciativas populares referidas a las leyes tributarias. Es
decir, la Constitucion no permite un proposicion de ley avalada con 500.000
firmas que afecte o contenga materia tributaria. A diferencia del caso anterior,
que iba referido a la sustancia del tributo, aqui se dirige a la forma, a la ley.
De lo que se podria inferir que lo tributario, los tributos requieren la forma
de ley. Pero esto nos lo diria con mas claridad el art. 133.1.

En realidad, este articulo, en lo que se refiere a lo tributario, no pasa
de ser un adorno en la Constitucién, contradictorio con el mecanismo que
la propia Constitucion disena. Si se temia que fruto de una iniciativa popular
de pudiese derogar, por ejemplo, el IRPF, el hecho formal de que fuese una
proposicién de ley la someteria en su aprobacién a las Cortes Generales, con
lo cual a las mayorias alli representadas les corresponderia su refrendo o su
rechazo. Materialmente, el caos que provocaria una tal aprobacion haria que
se tomasen las medidas politicas necesarias para impedirla.

C) Art. 133. 1.2. y 3.

Es el primer articulo de la CE que emplea el sustantivo de tributo en
tres de sus cuatro parrafos. El primero nos dice quién puede establecer
tributos: el Estado; y de que forma: mediante ley. Es decir, aclara lo que el
propio precepto denomina la “potestad originaria”.

El segundo parrafo hace un disefio subjetivo de quienes también
pueden establecer tributos: las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
locales. Eso si, con la limitacién de que han de hacerlo de acuerdo con la
Constitucion y las leyes.
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El tercer parrafo todo beneficio fiscal que afecte a los tributos del Estado
requerira de una ley. Aqui, aunque la Constitucién tampoco nos defina que
es o entiende por “beneficio fiscal”, si nos dice que es una cualidad de los
tributos. O sea los tributos pueden ser portadores de beneficios fiscales, los
cuales solo entenderemos lo que son si acudimos a lo nos digan los textos
preconstitucionales.

¢Qué nos aclara este articulo 133.1,2, y 3.? Dos cosas: los sujetos y
la forma. Respecto a lo primero, queda meridianamente fijado que hay “un”
sujeto: el Estado, y después otros sujetos menores que segin lo que quiera
aquél podran establecer y exigir tributos. Yo diria que para el concepto cons-
titucional de tributo no aporta mucho, para lo que en derecho tributario se
conoce por relacion juridico-tributaria, bastante.

Respecto a la segundo, si se puede considerar una caracteristica de
la categoria tributo, un requisito formal, que el establecimiento se haga
mediante ley. 4Qué ley?. El ejecutivo al formular sus propuestas politicas de
tributos al legislativo tiene en la propia Constitucion un amplio abanico de
leyes —articulos 81 al 96, principalmente- con que cubrir ese requisito del art.
133. Es mas, dentro de esa legalidad también se puede incluir la potestad
reglamentaria del art.97. El establecimiento de un tributo conlleva, logica-
mente, la definicién de sus elementos esenciales y ¢acaso no se utiliza el Real-
Decreto para configurar las bases imponibles de determinados impuestos,
amén de otros supuestos?.

Por lo tanto, debemos preguntarnos: gqué quiso fijar el legislador
constituyente con la expresion “mediante ley"?. Es l0gico pensar que una
garantia, que queria dar cumplimiento al art. 1°.2. por el que la soberania
nacional reside en el pueblo, que no queria que el ejecutivo se pasase en
materia de tributos. Pero al mismo tiempo, dejo el portillo abierto para birlar
ese requisito garantista con la proliferacién legal, hace un momento
mencionada. De lo cual, la regulacién de “lo tributario” por el Decreto-Ley
ha resultado paradigmatica por su abundancia, y a mi entender, contraria
a lo querido por la Constitucion. Ademas, ¢qué garantiza realmente la ley
cuando hoy todo o casi todo esta regulado por ley?, hasta la basura.

Pero fijémonos que el art. 133.1. adolece de una contradiccion: que
primero da todo el poder de establecer tributos al Estado y después establece
la limitacién de que sea por ley. /Quién es aqui el Estado con voluntad o poder
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de establecer tributos?. Es el Gobierno, es el partido politico que concurre
a la “formacién y manifestacion de la voluntad popular” de acuerdo con el
art. 6 de la CE, y que, por lo tanto, las Cortes Generales no han de hacer
otra cosa que seguir los dictados que emanen del Ministerio de Hacienda y
asi lo haran si disponen de mayorias parlamentarias, art. 79.2 CE. Lo que
predomina aqui, por la légica de la praxis histérica, es el poder, no la ley.
Pero no es una caracteristica, o defecto, de la Constitucién Esparfiola, es
comun, en mi opinién a todas las constituciones democraticas.

Con lo que he dicho, quisiera manifestar que este art. 133, en su parrafo
primero y segundo, si me parece clave para entender o comprender todo lo
tributario, hasta el punto que de todos los demas preceptos constitucionales
que vamos analizado, y se refieren a lo tributario en la Constitucion, se podria
prescindir tranquilamente de ellos, es decir, sobran. Si nos fijamos, en la
comprension de cualquiera de los otros preceptos referidos a la tributario, la
remision a este art. 133.1 y 2. es fundamental, es decir, éste predomina en
la interpretacion y, por tanto, en su valoracién, sobre los demas. Pero, a mi
entender, no cabe extraer de él una comprension cabal de tributo.

Precisamente fue en el debaten en la Comision Constitucional del
Congreso donde se puso de relieve el significado de este art. 133 por lo que
significo de debate general sobre la soberania fiscal, predominando, al fin el
criterio de los Grupos Nacionales (UCD, PSOE, AP) sobre los nacionalistas
(CIU, Vasco), con lo que quedo el texto igual, solo invirtiendo la apartados
3y 4%,

Como art. 127 pasaria a la discusién en el Pleno del Congreso. Aqui
se reprodujo nuevamente el debate sobre la potestad originaria, consecuencia
directa el concepto de soberania -segiin se dijo- y se mezclaron nuevamente
tributos con impuestos hasta el punto de decir que el art. 127 “consagra el
principio de reserva de ley en materia impositiva, pues solo los o6rganos
legislativos estatales, y no cualesquiera otros, estan facultados originariamen-
te para crear impuestos™.

26 CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Piblicas. Afo 1978, Num.87. Sesién Num. 19, martes, 13 de
junio de 1978, p.3197-3211.

27 CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Afio 1978, Num. 112, Sesién
Num. 40, martes 18 de julio de 1978, p. 4333.
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En el Senado se reproducen las Enmiendas, que afectan a los 2
primeros apartados de este art. 128, de a quién corresponde al soberania
tributaria, si el Estado o a los demas entes territoriales?®, en otros casos se
dejaba fuera de este planteamiento a las Corporaciones Locales?. Habia quien
iba mas alla y se la atribuia a la “Confederacion™®. Otra enmienda, ahora
al apartado 3, anade una coletilla interesante que dice: “habra de consignarse
anualmente en los Presupuestos Generales del Estado™!, se refiere a los
beneficios fiscales.

En el tramite de Comision en el Senado el articulo se aprueba sin varia-
cién alguna®, y se convierte en el art. 132. En el Pleno de reproduce la
discusion sabida y es aprobado definitivamente3®.

Durante estas Discusiones en el Senado no se produce ninguna
alteracion que en lo que a la alusién del término tributo se refiere.

D) Art. 134. 2y 7

Aunque este articulo esta dedicado a la materia presupuestaria, en dos
de sus apartados menciona la palabra tributos. La primera vez, es para
reafirmarse en que los presupuestos del Estado deberan consignar “el importe
de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado”. Si bien el
mandato es genérico, creo que esta pensado para los impuestos, porque no
suelen gozar las tasas y los contribuciones especiales de beneficios fiscales
sobre todo si son del Estado. Pero en todo caso el mandato existe.

Mas interés y enjundia tiene el apartado 7, que prohibe a que por leyes
de presupuestos se creen tributos, por lo que ha dado que hablar € la doctrina
cientifica e incluso ha sido polémica alguna doctrina jurisprudencial. Lo que
si permite el apartado es que se modifiquen los tributos “cuando una ley

28 Enmienda ntm. 305, don Juan Maria Bandrés Molet (Grupo Senadores Vascos).

2 Enmienda num. 1006, Senadores Vascos y Enmienda 112, don Ramén Bajo Fanlo (Senadores
Vascos).

3%  Enmienda num. 549, don Lluis Maria Xirinacs i Damians (Grupo Mixto).

8t Enmienda num. 626, Agrupacién Independiente.

32 CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1978. Num 52. Comision de Constitucion.
Sesién 14, viernes, 8 de septiembre de 1978, p. 2492,

33 CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1978. Num 64. Sesién Plenaria 38, lunes,
2 de octubre de 1978, p. 3201. -
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tributaria sustantiva asi lo prevea’. Encontramos asi recogidas las voces
tributos y tributarias, que nos dicen algo mas de lo que ya sabiamos, que
los tributos en su establecimiento en su creacion, han de requerir una ley
propia y especifica.

Todo esto que resulta tan pacifico cuando se lee 1a CE, no lo es tanto
si se analiza su proceso de gestacion, al menos para €l fin aqui propuesto
que no es otro que conocer el concepto constitucional de tributo.

En el Anteproyecto de Constitucion, publicado en el Boletin Oficial de
las Cortes el 5 de enero de 1978, figuraba como equivalente al actual art.
134 el art. 124. Y aunque no existia contenido similar al parrafo 2, si en
cambio lo habia al actual 7, que era el niim. 6, y decia asi: “La ley de
presupuestos no puede crear nuevos impuestos”. No hace falta que se insista
en que la figura aqui no era la de tributo, sino la de impuesto. Pero sigamos.

A este primitiva redaccién se presentaron dos enmiendas. La primera
se reiteraba en lo afirmado en el Anteproyecto, con un anadido: “Podran, no
obstante, ser objeto de modificacién en dicha ley los tipos de impuestos
existentes"*. Curiosamente la motivacion de la enmienda se basaba en el
objetivo de: “Facilitacion de la flexibilidad del sistema tributario”, es decir, el
impuesto y el tributo se equiparaban como si fuesen una misma cosa. La otra
enmienda, después de sugerir diversas modificaciones en el art. 124, hacia
la siguiente propuesta “5. La Ley de Presupuestos no puede crear ni modificar
tributos™®. Aqui la prohibicién no se limita a los impuestos, sino que se
extiende a los tributos y se extiende también a la modificacién de los mismos,
cosa radicalmente contraria al resultado final.

En el debate en el Congreso se manifestaron dos posturas contrapues-
tas. Por un lado, la que proponia eliminar las dos palabra “ni modificar”, por
razones de “politica econémica general, puesto que en una politica economica
contemporénea el Estado es responsable del cumplimiento de ciertos objetivos
como el nivel de paro, €l nivel de precios o el ritmo de crecimiento, y esto
exige una flexibilidad notable de los instrumentos econémicos por parte del

3 Enmienda num. 693, don Ramén Tamames Gémez (Grupo Parlamentario Comunista).

3% Enmienda ntm. 779, Unién de Centro Democratico. En la Ponencia se aceptaria esta
enmienda y no la del Sr. Tamames “porque en todo caso la modificacién de tipos debe ser
objeto de una ley especifica de los tributos correspondientes y no de la ley de Presupuestos”,
Boletin Oficial de las Cortes, Ntium. 82. Dia 17 de abril de 1978, p.1594.
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Gobierno™®. En el polo opuesto, la oposicién a esta Enmienda por “parecer
extraordinariamente peligroso que se conceda al Gobierno la facultad de poder
modificar tributos a través de la via de Presupuestos™’. Por tltimo, una
enmienda transaccional propuso que la Ley de Presupuestos no pudiese crear
tributos, pero si “podra modificarlos cuando una ley presupuestaria (vid nota)
sustantiva lo prevea™s.

Esta fue la redaccion aprobada. Si nos fijamos, en ninguna de las
intervenciones se vuelve a mencionar la palabra impuestos que figuraba en
el Anteproyecto, se impone la palabra tributos de la Enmienda de UCD, lo
cual significa que sus Sefiorias no hacian mayor distincion entre impuestos
y tributos.

El Pleno de la Camara aprob6 este texto sin discusion®, cuyo
contenido pasé a ser, Articulo 128.: “6. La ley de presupuestos no puede crear
tributos. Podra modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva asi lo
prevea™®, que es el actual articulo 134.7.

En cambio, no aparece en su apartado 2. la referencia a los beneficios
fiscales.

En el Senado, se presenté una Enmienda que hablaba de los “Presu-
puestos confederales” como correspondientes a la “Confederacion”, pero con
similar contenido al del art. 128*. Y otra que pretendia dividir el apartado
5 en dos, creando entonces un nuevo apartado 24.

@

5 CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas. Afio 1978, Num.87. Sesién Nam. 19, martes, 13 de
junio de 1978, p. 3212, palabras del Sr. LLUCH MARTIN.

37  CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comision de Asumntos
Constitucionales y Libertades Publicas. Afio 1978, Ntim.87. Sesi6én Num. 19, martes, 13 de
junio de 1978, p. 3213, palabras del Sr. LOPEZ RODO. Argumentaba para ello que se basaba
la no modificacién en nuestra tradicion legislativa mas genuina, ya recogido en el art. 37
de la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica de 1911.

3%  CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Pablicas. Afio 1978, Niim.87. Sesién Num. 19, martes, 13 de
junio de 1978, p. 3215, palabras del Sr. MEILAN GIL, obsérvese un “lapsus” del Diputado
que debi6 decir una ley tributaria sustantiva.

3 CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Afio 1978, Num. 112, Sesién
Nuam. 40, martes 18 de julio de 1978.

4%  BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES. Num. 135. Dia 24 de julio de 1978.

4 Enmienda num. 549, don Lluis Maria Xirinacs i Damians (Grupo Mixto).

4 Enmienda ntm. 627, Agrupacién Independiente. -
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En el debate de la Comisién se incluyé la Enmienda de FUENTES
QUINTANA, que quedara del articulo anterior, por la cual se incluy6 la palabra
tributos en el apartado 2 de este art. 128 al referirse a la beneficios fiscales*s.
En el Pleno se aprobd el articulo sin discusién®. 3

E) Art. 142

Este articulo constitucional utiliza por segunda vez la voz tributos,
adjetivandola de “propios”. A su vez, también habla de participacion en los
tributos del Estado y de las Comunidades Auténomas. Hay una clara
referencia subjetiva, las beneficiarias de esta forma o clase de tributos seran
las Haciendas Locales.

Utilizar la expresién tributos “propios” no nos ayuda gran cosa en la
comprension de un concepto constitucional de tributo. En su expresion
semantica lo propio es lo caracteristico, singular, identificativo, de algo o
alguien, en este caso de la Hacienda Local.

Pudiera entenderse en sentido negativo, es decir, son propios de las
Haciendas Locales porque no pueden serlo ni de la estatal ni de la autondmica.
En cierto modo serian recursos privativos de las Corporaciones Locales. Se
negaria con ello una posible duplicidad tributaria, lo que contrasta con la
realidad practica y legal. Pero ello implicaria embarcarnos en otros concepto,
como el de hecho imponible, lo que nos desviaria del discurso constitucional
que aqui practicamos.

La participacion en otros tributos no aclara nada a los efectos aqui
perseguidos, a no ser que los tributos propios signifique que no toda la
Hacienda Local pudiese instrumentarse —teéricamente posible- a través de las
participaciones. Entonces, como el legislador constituyente no quiso esto,
arbitro que las Haciendas Locales tuviesen algunos tributos que fuesen suyos,
es decir, propios.

Pienso que en toda la raquitica regulacion local que hizo el consti-
tuyente, esta referencia a las Haciendas Locales, no habria de ser una

43 CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Ao 1978. Num 52. Comisién de Constitucién.
Sesion 14, viernes, 8 de septiembre de 1978, p. 2495.

4 CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Ao 1978. Num 64. Sesiéon Plenaria 38, lunes,
2 de octubre de 1978, p. 3201.
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excepcion. ;Alguien da el calificativo de propio al IBI, al IAE, etc., a las decenas
de tasas locales, a las contribuciones especiales?.‘Creo gue no, simplemente
les llama tributos locales, aunque para la Constitucion puedan ser tributos
locales propios. Por eso, €l art. 142 de la CE, en el sentido aqui comentado,
no dice gran cosa. Ademas, siempre queda echar mano del art. 133.2 de la
CE para que las Haciendas Locales pueden establecer tributos “de acuerdo”
con las “leyes” sin que sean propios.

El contenido de esta norma formaba parte del apartado 3 del art. 105
del Anteproyecto, y a su vez, formaba parte del Titulo V titulado Del Gobierno
y de la Administracion, -y aqui concretamente constituia el Capitulo II, De la
Administracién. Excusamos comentar el cambio producido al pasar al Titulo
VIII, De la Organizacion Territorial del Estado, aqui bautizada la Administra-
cién de local.

Decia asi la primitiva redaccion:

“Las haciendas locales deberan disponer de los medios suficientes para el
desemperio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas
y se nutriran fundamentalmente de impuestos y tasas propios y de partici-
paciones en los ingresos del Estado y de los Territorios Auténomos”.

Facilmente se observa la misma estructura que la del texto vigente, con
el simple cambio de tributos por impuestos y tasas y de los territorios
auténomos por las Comunidades Auténomas.

En el Congreso se presentaron dos enmiendas Al Anteproyecto con la
misma motivacion. Esta no era otra que alterar el orden de los recursos,
poniendo en primer lugar las participaciones en los ingresos del Estado,
justificada en destacar la importancia de las mismas, “prioritarias en los
recursos de las Haciendas locales™®.

El Informe de la Ponencia pas6 de la redaccion original del texto al art.
135 para debatir de la Comision.

En la Comisiéon habia un voto particular el Sr. FRAGA que proponia
este mismo articulo dividirlo en dos, de tal forma que una se refiriese a las
“Haciendas locales” y otro, con idéntico texto, a las “Haciendas provinciales”.

4 Enmienda nim. 161, Grupo Parlamentario de la Minoria Catalana; Enmienda nim. 636,
Grupo Parlamentario Vasco.
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Habia una Enmienda “in voce” de UCD que pretendia, simplemente, sustituir
impuestos y tasas por “tributos”.

El Diputado encargado de defenderla, Sr. MEILAN GIL, argumento asi:
“El objetivo de la enmienda es, sencillamente, cambiar una expresion por otra
que nos parece de mayor perfeccion técnica, y consiste, sencillamente, en
sustituir las palabras “impuestos y tasas” por la de “tributos”. Entre otras
cosas porque la enumeracién que se hace aqui de “impuestos y tasas” es
incompleta; faltaria, por ejemplo, la referencia a las contribuciones especiales.
Por tanto, nos parece que es mejor darle una formulacion genérica , y quedaria
entonces: “y se nutrird fundamentalmente -de tributos propios y de partici-
pacion en los del Estado”, referidos, como es obvio, a los tributos™¢. Le
Enmienda habia llegado a la mesa con la redaccién habia llegado a la Mesa
con la redaccion “participacién en los del Estado y de las Comunidades
Auténomas” y asi es aceptada por el resto de Grupos por asentimiento. El
Presidente aclara que el término “impuestos y tasas” ha sido sustituide por
el “omnicomprensivo” de “tributos”.

-Paso al debate en el Pleno del Congreso con el nim. 136 y al no existir
ninguna enmienda formulada pasd directamente a votacién*’. En el Senado
entra con el mismo numero y el texto vigente®.

Este modesto texto por el que se regulan las Haciendas locales toma
una importancia inusitada en la elaboracion del concepto constitucional de
tributo. En el cambio operado de los impuestos y las tasas por el concepto
de tributo se dice que “faltan” las contribuciones especiales. ¢Y por qué
faltan?. Sélo cabe una respuesta, porque ya estaban regulados en la LGT,
no se trata simplemente de una perfeccién técnica, sino de una regulacién
legal. Si ademaés se prefiere una “formulacion genérica” (u omnicomprensiva),
también caben las exacciones parafiscales que participan de la naturaleza de
los impuestos, art. 26.2.de la LGT. El asentimiento de todos los grupos
significa la recepcion pacifica del concepto de tributo preconstitucional, que,
logicamente, de ahora en adelante, va a marcar el texto constitucional, aunque
como veremos mas adelante, sin éxito.

4  CORTES. Diario de Sesiones del Congresp de las Diputados. Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas. Afio 1978, Num.88. Sesién Num. 20, miércoles, 14
de junio de 1978, p.3251.

47 A favor, 280; abstenciones, 14.

4 BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES. Num. 135. Dia 24 de julio de 1978.
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En el Senado se presenté una enmienda que pretendia suprimir “y de
las Comunidades Auténomas™®, suponemos que refiriéndose a la participa-
cién de los tributos. Una Enmienda interesante era la que proponia afiadir
una frase que dijese: “Las Haciendas locales estaran articuladas dentro de
las Haciendas locales de las Comunidades Auténomas cuando estas existan”.
Hubo un error®, porque en la justificacién se dice: “Los Ayuntamientos de
las Comunidades Auténomas han de quedar vinculados a la Hacienda de la
Comunidad Auténoma, ya que se hallan estrechamente ligados en el
cumplimiento de los fines que le son propios”, citaba como ejemplo el art.
31 de la Constitucién Italiana®'. Otra enmienda pretendia sustituir la frase
“y de las Comunidades Auténomas” por “de las naciones y de las regiones™.

En la Comision, a pesar de la brillante defensa de la Enmienda que
pedia la vinculacién de los Ayuntamientos a las Comunidades Auténomas,
fue rechazada sin que se supiesen los argumentos en contra, porque no hubo
réplica®®. Con el num. 141 el art. paso al Pleno, y aunque se defendio la
Enmienda fue rechazada®.

E) 156.2

Otro articulo en el que se hace referencia a lo tributario es en este
apartado 2 el art. 156 que comprende facultades de las Comunidades
Autoénomas. Viene adjetivando a los “recursos tributarios”. Recordemos que
habiamos visto la expresion recursos implicitamente contenida en la expresion
“sistema” del art. 31.1 de la CE. Pero si alli la Constitucion se preocupaba
de principios de los tributos, en este precepto 156 se va a ocupar de aspectos
formales o procedimentales de los tributos, repito, en principio dirigidos a las
Comunidades Autonomas.

#  Enmienda nim. 226, don Fidel Carazo Fernidndez (Grupo Mixto).

5%  CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1978. Num. 52. Comisién de Constitucién.
Sesién 14, viernes, 8 de septiembre de 1978, p. 2512.

51 Enmienda nim. 1011, Senadores Vascos.

2 Enmienda 112, don Ramén Bajo Fanlo (Senadores Vascos).

53 CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1978. Num. 52. Comisién de Constitucion.
Sesién 14, viernes, 8 de septiembre de 1978, p. 2512-13.

5  CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1978. Niim. 65. Sesi6n Plenaria 39, martes,
3 de octubre de 1978, p. 3219.
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El hecho es que éstas pueden actuar como delegados o colaboradores
del Estado. ¢Para qué?, para una accion tan tributaria como es la recau-
dacion, la gestién y la liquidacién de los recursos tributarios. Es decir, la
Constitucion consagra que los tributos tengan que ser recaudados, que ser
gestionados, que ser liquidados. Y esto abarca a ambas administraciones, la
de las Comunidades Auténoma, como la del Estado, ya que al funcionar como
delegados o colaboradores no cabe duda que se produce una coautoria
proyectada sobre esa funcién procedimental.

Ahora fijémonos en la referencia material que constitucionaliza el art.
156, es decir, los aspectos concretos de la actuacién de los entes territoriales
resefiados. Estos son la recaudacion, la gestion, la liquidacién. Aunque hasta
ahora he procurado emplearme en el analisis de la Constitucién como un
linghiista, que analiza las palabras, que las relaciona, pero que no ve, o no
sabe, la esencia o ciencia que pueden esconder, aqui no puedo por menos
que sacar mi oficio de tributarista, y traer a colacion la doctrina sobre €l tema.

Todos sabemos que la gestion de los tributos puede entenderse en un
sentido amplio comprensible de las demas. Pero que de no ser asi, junto con
la gestion en el aspecto procedimental de los tributos aparece la liquidacion,
la recaudacion, la inspeccion, la revision, e incluso el proceso sancionador. Que
esto es asi, basta con manejar una ley perteneciente al bloque de la
constitucionalidad, prevista en el art. 157.3. de la Constitucién, la Ley
Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas, la LOFCA, que en su art. 16.1. dispone que la gestion, liquidacion,
recaudacion, e inspeccion de sus propios tributos corresponde a la
Comunidad Auténoma; en el n°. 2 para los tributos cedidos se afade la
revision; en el n° 3 para los demés tributos queda ya igual, previéndose para
estos dos ultimos supuestos la formulas de delegacién y colaboracion, asi
mismo previstas en la Constitucion.

Personalmente creo que al legislador constituyente no le preocupaba
demasiado el tema que estamos analizando. Si le interesaba que los aspectos
politicos del precepto constitucional quedasen claramente reflejados: la
posibilidad que las Comunidades Autonomas actuasen como delegados o
colaboradores del Estado. ¢En que materia?. Esta era una cuestion mera-
mente técnica, de técnica procedimental tributaria, pero con que quedase
mencionado una referencia al aspecto formal de los tributos, daba igual que
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primero’ se recaudase, después se gestionase, y por ultimo se liquidase.
Arreglar este absurdo tributario no era misién del legislador constituyente,
la suya era la politica. Por eso, mientras estas cosas ocurrian en el Parlamento,
en el Ministerio de Hacienda se ponia la cuestion técnica en orden al
redactarse simultaneamente la LOFCA, -que después seria aprobada en la
Primera Legislatura-, lo que corroboramos en ese art. 19.

Aqui lo interesante de determinar a los efectos de la comprensién del
concepto constitucional de tributo si 1a constitucionalizacion del procedimien-
to tributario opera exclusivamente sobre la recaudacion, la gestion y la
liquidacion, o también se extiende a la inspeccion y la revision. Parece absurda
esta limitacién de la constitucionalizacién, pero la Constitucion dice lo que
dice y no otra cosa. Pero, entonces, ¢qué efectos juridicos podrian derivarse
de esta situacion?, Jqué unas actuaciones estarian mas reforzadas por efecto
de ese reconocimiento constitucional. No es facil de contestar, pero creo que
no por lo dicho anteriormente, que es un lapsus de la Constitucion subsanado
posteriormente por la LOFCA. Me parece que esta es la interpretacion mas
razonable.

En todo caso queda para una elaborécic‘)n del concepto constitucional
de tributo ese reconocimiento de los aspectos formales tributarios.

Recordemos que el art. 145.2 del Anteproyecto de Constitucion hablaba
de que los Territorios Auténomos podrian ser delegados o colaboradores en
la gestion tributaria. Un par de enmiendas se presentaron a este apartado.
Una, la que pedia la supresion sin ninguna justificacién®. La otra era una
‘mera redaccion de estilo®. En el Informe de la Ponencia, el parrafo 2 del art.
145, fue suprimido por la mayoria de los Grupos de la Ponencia (UCD y AP)
quedando sélo el apartado 1 como art. 148,

En su paso por el tramite de la Comision se defiende una enmienda
“in voce” que trata de recuperar el texto suprimido, argumentando “que abre
unas posibilidades mayores, y mas eficaces, para reforzar la autonomia
financiera que se consagra en el apartado 1 de este mismo articulo™®, que
es aprobada.

% Enmienda num. 64, don Franciso Letamendia Belsunce (Grupo Parlamentario Mixto).

% - Enmienda nim. 193, Grupo Parlamentario de la Minoria Catalana.

57 - Boletin Oficial de las Cortes, num. 82, 17 de abril de 1978, p. 1606.

%  CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comision de Asuntos
Constitucionales y Libertades Pablicas. Afio 1978, Num.91. Sesién Nurn 22, viernes, 16 de
junio de 1978, p.3418.
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En el dictamen de la Comisién pasa a ser el art. 150.2%, y es aprobado
por el Pleno de los Diputados®, constituyendo el texto vigente actual.

En el Senado se presentaron dos Enmiendas, que iban de los extremos,
tanto se pedia la supresion® como se proponia que: “Los Estados gozaran
de soberania tributaria. Se reservan los ingresos por impuestos directos. La
Confederaciéon de financiarda mediante los impuestos indirectos™?. En la
Comision el art. 150 fue aprobado sin debate®. Pasaria después al Pleno con
el niim. 155 y ahi el Senado lo aprobé sin discusién al no haberse presentado
votos particulares®

F) 157

De este articulo constitucional interesan particularmente los ntimero
1. a) y b) y el ntimero 2, por sus referencias a lo tributario.

El art. 157.7 ‘comi_enza diciendo que los recursos de las Comunidades
Auténomas estaran constituidos -y entre otros- cita a los impuestos, tasas
y contribuciones, especiales.

La letra a) detalla mas y sitiia en primer lugar a los “impuestos cedidos
total o parcialmente por el Estado”. No sabemos si los impuestos son tributos,
porque hasta ahora la Constitucion no nos lo ha dicho. Lo damos por
supuesto, pero por otros conocimientos que tenemos, pero que, repito, no se
extraen del texto constitucional. Esta categoria de cedidos habra de enten-
derse que el Estado “cede”, hace dejacién, total o parcialmente, de aquellos
impuestos que considere. No se fija, ni se limita, al Estado el alcance de la
cesion, ni tampoco se dice formalmente como se va a hacer, aunque en una
interpretacion sistematica de la Constitucion, habra de aplicarse el art. 133.1
de la misma, es decir, la cesion se hara por Ley. Lo que si queda claramente
determinado es que se ceden los impuestos, no las otras clases de tributos

59 Boletin Oficial de las Cortes, num. 121, 1 de julio de 1978, p. 2619.

%  CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Afio 1978. Nim.116. Sesion
Plenaria num. 43, viernes, 21 de julio de 1978, p.4560.

61 Enmienda num. 226, .don Fidel Carazo Fernindez (Grupo Mixto).

&  Enmienda niim. 556, don Lluis Maria Xirinacs i Damians (Grupo Mixto).

CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Afio 1978. Num. 54. Comisién de Constituci6n.
Sesién 16, miércoles, 13 de septiembre de 1978, p. 2688.

8  CORTES. Diario de Sesiones del Senado. Ario 1978. Ntim. 66. Sesién Plenaria 40, miércoles,
4 de octubre de 1978, p. 3299.



388 Dereito Vol. 13, num. 1: 359-394 (2004)

que menciona la letra b), por otra parte, 16gico conociendo la naturaleza de
las tasas y contribuciones especiales.

La letra a) menciona otra posibilidad, como es la de “recargos sobre
impuestos estatales”. Tenemos que dar por supuesto, nuevamente, que los
impuestos se refieren a tributos y los recargos no ofrecen mayor complejidad
interpretativa, entendido como cantidad o tanto por ciento que se recarga.
La ultima parte de este apartado: “otras. participaciones en los ingresos del
Estado”, me parece que no tienen que ver con lo tributario, como muestran
otros letras del art.157.1. Asi, la d) se refiere a “ingresos de derecho privado”.

Mayor interés despierta a mi juicio la letra b) cuando se refiere taxa-
tivamente a: “Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales” como
otra forma de recurso. La pregunté obligada surge al momento: ¢gson
impuestos, tasas y contribuciones especiales, tributos?. Uno esta tentado a
decir que si, pero si lo hace, no es porque lo diga la Constitucion, ni que hasta
este momento se pueda deducir. Si decimos que si es porque nos recuerda
el art. 22. a) de 1a Ley General Presupuestaria (Real Decreto Legislativo 1091/
1988, de 23 de septiembre) que nos dice que son derechos econémicos de
la Hacienda Publica, letra a): “Los tributos, clasificados en Impuestos
contribuciones especiales y exacciones parafiscales” (redaccion idéntica a
manifestada en el art. 22 a) de la Ley 4 de enero 1977, num. 11/77,
Administracion y Contabilidad del Estado. General Presupuestaria). O la Ley
General Tributaria (Ley 230/1963, de 28 de diciembre), que con rotundidad
nos senala en el art. 26.1 que: “Los tributos se clasifican en tasas,
contribuciones especiales e impuestos”.

Esta simetria tan palpable entre el texto constitucional y los otros dos
textos legales nos debe llevar a la misma conclusion a que cuanto se refiere
a los tributos, se refiere a los impuestos, tasas y contribuciones especiales.
Entonces, ;porqué el constituyente no constitucionalizé en este precepto la
palabra tributo como equivalente a impuestos, tasas, y contribuciones espe-
ciales?. Ya hemos visto como en el texto constitucional la palabra adquiere
carta de naturaleza, aunque no sepamos si se refiere a esa tripartita cali-
ficacion. En cambio, aqui si se sabemos de la existencia constitucionalizada
de la tripartita clasificacion, aunque la Constitucion desconoce al tributo como
correspondiente a impuestos, tasas y contribuciones especiales. Digamos que
creo que o fue otro lapsus del legislador constituyente, o que este traté de
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evitar la redundancia en la Constitucién de mencionar los tributos y, ademas,
su clasificacién. Pero entonces ¢porqué no se limité a decir: sus “propios tri-
butos™?, o sus tributos propios, expresién empleada en el art. 142, prescin-
diendo de lo demas. Carecemos de elementos para dar una respuesta.

Un tema que quedaria por ver en la letra b) del art. 157.1 es el califi-
cativo de “propios” de impuestos, tasas y contribuciones especiales, donde
creo que podemos dar por reproducido lo dicho en relacion al art. 142. Claro
esta que con una matizacion o afiadido importante, que estos tributos que
establezcan, por supuesto que de acuerdo con las previsiones del 133.2 de
la Constitucion, las Comunidades Auténomas lo pueden hacer por Ley, a
diferencia de las Corporaciones Locales, que lo haran mediante Ordenanzas
Fiscales. Es decir, el campo de actuacion de las Comunidades Auténomas es
aqui mas amplio que el de las otras Entidades Locales.

Aunque no es una referencia constitucional, hemos visto como la LGP
en el art. 22 incluye en la clasificacién de impuestos a las exacciones
parafiscales y la LGT en su art. 26, en su nimero 2 también las menciona;
equiparando su naturaleza a la de los impuestos. ¢Hemos de interpretar con
esto que la Constitucion no admite como recursos de las Comunidades
Auténomas a las exacciones parafiscales de acuerdo con la LGP y si las
admitiria de acuerdo con la LGT?.

La respuesta desde el punto de vista constitucional creo ha de ser que
sus recursos estaran constituidos -referidos a la letra b)- sélo por sus propios
impuestos, tasas y contribuciones especiales. Asi de taxativo esta redactado
el art. 157. Pero surge una duda. Ya hemos hecho alusion a como el apartado
3 del art. 157 permite mediante ley organica regular este ejercicio de
competencias financieras. Esta ley no ha sido otra que la LOFCA, la cual,
por ejemplo, por Ley Organica 1/1989, de 13 de abril, introdujo una letra
h) al art. 4, referido a los recursos de las Comunidades Auténomas, como
fue la creacién de “sus propios precios publicos”. Este recurso ha sido lo
suficientemente polémico para que me abstenga de entrar en la discusion.
Sélo quiero seguir en el anilisis de los propios elementos que la Constitucion
brinda y en esta tesitura ha de concluirse que esos precios publicos no
‘respetan la voluntad del constituyente que creé el art. 157, porque, ¢en cual
de sus letras se puede encajar estos precios publicos?, ¢en la letra b)?, no
creo que los precios publicos sean un impuesto, ni una tasa, ni una
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contribucién especial, otra cosa, al menos, seria si el legislador constituyente
hubiera dicho simplemente “tributos”, como ya se ha argumentado, daria pie
para discutir. Pero, recuérdese lo taxativo del art. 157: “los recursos”...
“estaran constituidos por:”. Por lo tanto, en mi opinion, si no se vulnera, se
roza la constitucionalidad con este tema. '

Queda, por ultimo, respecto a este art. 157.1, por analizar su apartado
2. Manda éste que las Comunidades-Auténomas no puedan adoptar “medidas
tributarias” sobre bienes fuera de su territorio o que obstaculicen la libre
circulacién de mercancias o servicios. Estas son “medidas” en sentido amplio,
que no se refieren exclusivamente al establecimiento de un tributo, sino que
van mas alla, oponiéndose a todo lo que pudiera ser un entorpecimiento en
las relaciones entre Comunidades Auténomas. Suponen una prohibicién
constitucional de injerencia por medio de los tributos en otras Comunidades
Autbénomas. Se intenta preservar la unidad econémica de Esparia y se hace
tajantemente mediante la férmula “no podran en ningun caso adoptar”. Deja
claro, de acuerdo con el 133.2. 1a territorializacion de los tributos autonémicos.
Es algo que después repetira la LOFCA, en su art.9°. exclusivamente para
los impuestos. En este sentido habria que interpretar restrictivamente el
término tributarias del art. 157.2. de la Constitucion. Lo que si esta claro
es que el legislador constituyente quiso curarse en salud con este precepto
evitando cualquier tipo de conflictos tributarios entre Comunidades Auténo-
mas. En todo caso, me parece que habria suficientes articulos de la
Constitucion: el ya ¢omentado art. 133.2.; el art. 138.2. que prohibe privilegios
econémicos o sociales entre autonomias; o el art. 149.1.14* que habla de la
Hacienda General; que obviasen este parrafo 2 del art. 157.

En el Anteproyecto de Constitucion aparecia el contenido de este
articulo referido a los recursos de los Territorios Auténomos en le art. 146.
Entre las Enmiendas que se presentaron, algunas optaron por darles mas
preeminencia a los propios impuestos, tasas y contribuciones especiales frente
al resto de recursos, no pudiéndose adivinar la razon de esto por no estar
motivada la Enmienda®. Otra pretendia que las Cortes fijasen un porcentaje
minimo del Fondo de Compensacién territorial®®. No falté en el afan de
“completar el cuadro de los recursos” que se anadiera una letra f) “Deuda

6  Enmienda num. 64, don Franciso Letamendia Belsunce (Grupo- Parlamentario Mixto).
6  Enmienda num. 90, don Emilio Gastén Sanz (Grupo Parlamentario Mixto).
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publica”, con lo cual, se iniciaba una distincién de las operaciones de crédito®.
Por 1ltimo, en la letra b) se afiadia: “si bien las regiones no podran establecer
tasas de importacion, exportacién o transito entre las regiones”, todo ello por
las consecuencias negativas que de tal hecho derivarian®.

Puede verse aqui, los dicho tantas veces, la poco importancia que daban
los Diputados a los temas financieros y tributarios. Incluso, la poca claridad
que mezclaba las cosas al llamarle tasas a los impuestos aduaneros.

En la Ponencia el art. 146 continia inalterado, excepto que se afladen
dos apartados y pasa a ser el 149. En el debate de la Comision el Diputado
enmendante de la Deuda Publica pregunta si se halla comprendida en las
operaciones de crédito a lo que se le contesta que “la posible emision de duda
publica queda amparada por la facultad de concertar operaciones de crédito”,
con lo que retira su enmienda®.

Lo que si surge en la Comisién es un debate incidental, pero no por
eso menos interesante, en torno a lo que se habia dicho en el art. 135, y que
tiene lugar, presumiblemente, en una enmienda “in voce”, que por su interés
reproduzco integramente: “Se trataria de que en la letra b) del articulo. que
comentamos, el 149, se sustituyese la actual expresion de la Ponencia “sus
propios impuestos, tasas y contribuciones especiales” por este otro texto “Sus
propios tributos”. De esta manera, y consecuentes con lo que ya aprobd la
Comisién al debatir el art. 135, dejariamos totalmente englobado en la
terminologia genérica de tributes no sélo los que aqui se enuncian como
“impuestos, tasas y contribuciones especiales”, sino cualquier tipo de
exaccion, incluidas las parafiscales”. A renglén seguido el Diputado la retira
“entendiendo que la propuesta que hacia era técnica y no tenia caracter
sustantivo, entidad singular, fuerte y consistente” (en aras de la agilidad de
los debates la retiré el Diputado)™. '

8  Enmienda num. 679, Grupo Parlamentario Vasco

8  Enmienda num. 736, don José Miguel Orti Bordas (Unién de Centro Democratico)

6  CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comisién de Asuntos

. Constitucionales y Libertades Publicas. Afio 1978, Nium.91. Sesién Num. 22, viernes, 16 de
junio de 1978, p.3418-19.

7  CORTES. Diario de Sesiones del Congreso de las Diputados. Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas. Afio 1978, Num.91. Sesién Num. 22, viernes, 16 de
junio de 1978, p.3421.
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Este articulo, convertido en el 151, pasaria en el Pleno a ser votado
sin discusion.

Creo, repito, simplemente que se pone una vez mas de manifiesto el
poco interés del constituyente en estos temas.

IV. La constitucionalizacién dgl derecho anterior

Partiendo de las afirmacién de KRUSE y TIPKE de que el Derecho
Impositivo es en esencia Derecho Administrativo y de la conviccion alemana
de que el “derecho constitucional desaparece el derecho administrativo
permanece”, podriamos valorar nuestra Constituciéon diciendo que lo que en
ella hay de tributario es un derecho incorporado del pasado, preconstitucional,
que la Constitucién ha incorporado, constitucionalizandolo, pero sin hacer
ninguna aportacion digna de mencion. Voy a intentar demostrar este aserto.

El art. 31.1. y 3. de la CE es una trasposicién del art. 9° del Fuero
de los Espatioles de 1945, el cual, como no podia ser menos, siguio el art.
3° de la LGT™. En ellos se refleja la obligacion general de contribuir de acuerdo
con ciertos principios. Es mas, el art. 9° del Fuero recuerda casi idénticamente
en su esencia el apartado 3 del art. 3l. de la CE: “Nadie estara obligado a
pagar tributos que no hayan sido establecidos con arreglo a Ley votada en
Cortes”. Pero no parece licito usar las leyes franquistas para interpretar
nuestra Constitucion democratica. Pero... queda claro que las prestaciones
actuales corresponden a los tributos de antario.

El art. 133.1. y 2., que reflejan el poder tributario del Estado. El
apartado 1 es una copia casi exacta del art. 2° de la LGT y el apartado 2
se corresponde con el art. 5° de la LGT, excepto la novedad correspondiente
a las Comunidades Auténomas. Por lo tanto, la potestad -CE- o la facultad
-LGT- (personalmente prefiero llamarlo poder tributario) corresponde exclu-
sivamente al Estado para establecer... o qué?, las clases de tributos, que segin
la Exposiciéon de Motivos de la LGT: “La clasificacién cumple fundamental-
mente fines terminol6gicos al pronunciarse por la voz “tributos” como
comprensiva de todos los que puedan establecerse en uso de las facultades
reconocidas en el articulos segundo”. A mi juicio, la LGT no hace una
definicién que pudiéramos decir dogmatica de tributo y a lo mas que hace

7t La referencia que se hace en este articulo es la LGT, 230/1963, de 28 de diciembre.
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es utilizar éste para el fin terminolégico y asi aplicar las normas de la LGT
a las tasas, contribuciones especiales, y a los impuestos.

Es decir, la CE recogio la herencia administrativa de la LGT, que a su
vez provenian de las Leyes Fundamentales. Como decia al principio, no es
corriente que las Constituciones formulen definiciones, y menos la de tributo,
pero tampoco podia hacerlo porque recibié, sin mas, lo que ya existia en la
LGT. Asi, no es de extrafar, que una Ley preconstitucional como la LGT haya
sobrevivido a l1a CE casi 25 afios. No es porque la LGT se haya adaptado a
la Constitucién, sino porque la Constituciéon se habia adaptado a la LGT.

El art. 157.2. es el precepto de la CE que sin que ésta nos dé una
definicion, siquiera una aclaracién de tributo, refleja en este apartado 2 la
clasificacion de tributo del art. 22 de la LGP y del art. 26 de la LGT. Es decir,
ni lo que son tributos ni una clasificacion de los mimos nos la da la
Constitucion, pero sin embargo, recoge las tres clases de tributos de la
legislacion anterior. Me parece que aqui tenemos una prueba palpable de la
transposicion de la legislacién anterior a la Constitucion. Porque de no aceptar
este razonamiento llegariamos a la conclusion derivada del analisis cons-
titucional que, ademas, de los tributos, existirian las tasas, las contribuciones
especiales y lo impuestos, como cuatro categorias de prestaciones reconocidas
en la Constitucién, lo cual, es sencillamente absurdo.

Ademas, también he de decir respecto a este art. 157.2. de la CE que
ha permanecido inalterado desde el Anteproyecto de Constitucion, lo cual ha
de entenderse que los constituyentes entendian que e] tributo comprendia
alguna de las formas en que podria reflejarse: impuestos, tasas y
contribuciones especiales, como de aceptaciéon pacifica.

V. Conclusiones

Si acudimos a la doctrina buscando una definicion de tributo, tomemos
la del Maestro SAINZ DE BUJANDA en sus Lecciones: “como la obligacion de
realizar una prestacion pecuniaria a favor de un ente publico para subvenir
alas necesidades de éste, que la ley hace nacer directamente por la realizacion
de ciertos hechos que la misma establece”.

Si acudimos a un modelo de legalidad, como el Modelo de Cadigo
Tributario, en su art. 13 nos define el tributos del siguiente modo: “tributos
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son las prestaciones en dinero que el Estado, en ejercicio de su poder de
imperio, exige con el objeto de obtener recursos para el cumplimiento de sus

fines”.

Si acudimos ahora a la Constitucion Espariola, las notas para confi-
gurar el tributo serian, a mi juicio, que someto a mejor criterio, las siguientes:

prestacion pecuniaria, art. 31.3

deber de contribuir, art. 31.1.

recurso publico/medios suficientes, art. 31.2.,142, 157.1.
de caracter publico, 31.3.

destinade al gasto publico, 31.1.

cumplira a unos principios, art.31.1.

establecido por la Ley, art. 31.3, 133. 1. y 3.

Los beneficios fiscales en los tributos son fijados por ley y figuran de
los PPGG del Estado, art. 133.3 y 134.2

establecido por una ley sustantiva, art. 134.7.

basado en el poder de imperio del Estado, art. 133.1.

cuyo producto esta destinado a los entes territoriales, art. 133.1 y
2., 142, 155.1

son recursos tasados para las Comunidades Auténomas, art. 157.1.
a) y b).

Es necesaria la gestion (sentido amplio) para su obtencién, art.156.2
no pueden extralimitarse territorialmente, art. 157.2.





