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CAPITULO INTRODUCTORIO

CONSIDERACIONES PRELIMINARES

El trabajo que introducen estas lineas prelimindez® por objeto el estudio
en profundidad del contenido del articulo 31.1 aeCbnstitucion espariola (CE, en
adelante) que estableeédeber de todos de contribuir al sostenimientdadegastos
publicos. Aunque el contenido del mencionado precepto doicgtnal guarda una
estrecha relacion con la materia financiera, lacaplesde la que se aborda la presente

investigacion es exclusivamente constitucional.

Existen muchas razones que justificarian nuesteacin puesto que cabe
sefalar numerosas intersecciones, conexiones pgdet encuentro entre las areas de
conocimiento constitucional y financiera suscitarm@stiones que deben recibir un

tratamiento coordinado.

En primer lugar, se ha acufiado en la doctrina tdtdenominacion de
Derecho constitucional financierpara aludir al heterogéneo conjunto de preceptos
constitucionales que regulan algun aspecto del nardeento tributario como la
denominacion ddderecho financiero constituciongdara referirse a los conceptos e
instituciones financieras que han sido elevados aa categoria de Derecho

constituciondl. De hecho, el contenido constitucional en mateibataria se advierte

1 Como nos recuerda Di Carli: "Nos encontramos, pues que en el seno de las Constituciones
contemporaneas, en las que evidentemente hay guad¥ar a la espafiola, la disciplina de los aspecto
econdmicos fundamentales del orden instaurado &sl@rsus vertientes fundamentales" (P. DI CARLI:
Costituzione e attivita economjc€Eedam, Padova, 1978, pags. 2 y ss en L. M. CAZORRIETO:
"Los principios constitucional-financieros en ekma orden juridico”, eha Constitucién Espafiola y las
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endos aspectodiferentes. Eprimero de ellos, que pudiera calificarse de organico por
afectar a la organizacion de los poderes del Estagisa sobre la estructura del poder
financiero, esto es, sobre thstribucion de competencias en materia tributayia
presupuestaria entre los distintos poderes del d&syaun segundo aspecto que trata de
las normas financieras propiamente dichas de ramaywtitucional, es decir, los
principios o0 normas sobre Derecho financiero estalilos en la Constituciooomo
garantia juridica de los derechos de los ciudadaeate al poder del Estado y con el
objetivo de dotar de mayor estabilidad y fijezasaseprincipios configuradores del

sistema tributarid

En general puede afirmarse que, si el objetivo cppal del Derecho
constitucional lo constituye la garantia de losedeos y libertades publicas de los

ciudadanos a través de limites establecidos aie@idel poder, la incorporacion de la

fuentes del Derechoyol. I, IEF, Madrid, 1979, pag. 498). Moviéndones el terreno terminolégico
debemos hacer mencion de la acufacion del térm@umstitucion econdmica" que, parafraseando a
nuestro Tribunal Constitucional, podria definirseno el conjunto de "normas destinadas a proporciona
el marco juridico fundamental para la estructurduycionamiento de la actividad economica (...)
implicando la existencia de unos principios b&sidel orden econdémico que han de aplicarse con
caracter unitario” (STC 1/1982, caso Coeficiene€djas de Ahorros, de 28 de enero, fj 1. Tamlaign |
SSTC 37/1981, caso Centros de Contratacion de §adgal6 de noviembre, voto particular; 96/1984,
caso PETRONOR, de 19 de octubre, fj 3 y 64/19980 Gubvenciones para el Traslado de Industrias a
Galicia, de 5 de abiril, fj 3). El concepto de Cdnston econdmica es, por lo tanto, mas amplio ejude
Constitucion financiera. Dentro de este Ultimorsguyen, concretamente, la programacion de ingngsos
gastos publicos y se excluye “aquella parte dedas@tucién que, no obstante referirse a la acivid
econdmica e incluso dentro de ella a la actividaantiera, no lo hace a la actividad financieralipab

(L. SANCHEZ SERRANOTratado de Derecho Financiero y Tributario Constitnal, vol. I, Marcial
Pons, Madrid, 1997, pags. 100 y 185). Por ultinediatar que algun autor emplea indistintamente las
denominaciones de "Constitucion financiera" o "Gitunsion fiscal" (A. RODRIGUEZ BEREIJO: "El
sistema tributario en la Constitucion (Los limitsl poder tributario en la jurisprudencia del Tribl
Constitucional)" Revista Espafiola de Derecho Constituciongin. 36, 1992, pag. 14).

2 Sanchez Serrano comparte la queja del constitaiisten Klaus Vogel ante la escasa atencion quase h
prestado desde el Derecho Constitucional a la @ocigin financiera a la que califica de “tema caliti

en nuestra materia y da la bienvenida a cualesy@iportaciones al estudio del Derecho financiero
constitucional o bien del Derecho constitucionalaficiero (L. SANCHEZ SERRANOTratado de
Derecho Financiero y Tributario Constitucionalpags. 107 a 109).
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materia financiera en el seno de las Constitucidijasdo los principios a los que debe
someterse este deber y los procedimientos de apdobdel gasto, responde -entre
otros- al propésito de garantizar derechos y ldukss (como la igualdad o la propiedad)
en el Estado de Derechy a la finalidad de plasmar positivamente un deiegdo
ideal de justicia. De modo que, con la mas estrecheulacion del ordenamiento
tributario al ordenamiento constitucional, no set@mde tanto una racionalizacion del
Derecho financiero cuanto una finalidad de maydadma lograr que el ordenamiento
financiero no sea simplemente un mecanismo de daca&n-administracion del

ingreso-gasto publico, sino que se convierta eardanamiento de justicia

En segunddugar, justifica la incursion en el estudio ddl &1.1 CE el hecho
de que toda organizacion politica necesite medioa@nicos para su supervivencia y
para el cumplimiento de sus fikRe®esde sus origenes, el Estado ha recaudado dinero
de sus subditos para cubrir sus necesidades yapmEswicios a la colectividad. Las
actividades dirigidas a la obtencion, gestion graestion de los recursos economicos -

actividades financierastricto sensu implican la adopcion de decisiones de naturaleza

3 A. RODRIGUEZ BEREIJO: "El sistema tributario en@anstitucion (Los limites del poder tributario
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional)'pags. 11 y 12 y F. ESCRIBANO LOPEZ:
Presupuesto del Estado y Constitucitif;, Madrid, 1981, pag. 61.

4 F. FERNANDEZ SEGADO: “Los principios constitucidea tributarios”, erEl constitucionalismo en
la crisis del Estado sociaM. A. Garcia Herrera (dir.), Servicio Editorial ¢ Universidad del Pais
Vasco, Bilbao, 1997, pags. 211y 212.

5 En efecto, como sefialan Garcia Morillo, Pérez PeesnZornoza Pérez, “sin recursos financieros no
hay capacidad politica alguna” (J. GARCIA MORILLP; PEREZ TREMPS y J. ZORNOZA PEREZ:
Constitucién y financiacion autonémic@irant lo Blanch, Valencia, 1998, pag. 17). La céda entre
recursos financieros y autonomia politica es aaddizcon detenimiento en el capitulo IV de la presen
obra.
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politiceb. Si esto resulta cierto para el modelo mas pmmitie organizacion estatal,
tanto mas para el actual. La féormulaEsado social y democratico de Dereaipoe
consagra nuestro Texto fundamental en el apartaitid articulo 1 supone la asuncion
de un tipo estatal comprometido con la consecud@un orden social mas igualitario y
mas justo. La afirmacion de que esto no puedeisgisn la intervencion decisiva de la
Hacienda publica constituye lugar comun entre l@rdw’. Por ello, son innumerables
los preceptos constitucionales vinculados con tevidad financiera hasta llegar a la
conclusion de quéa actividad financiera total tendra una funcionimordial®: hacer
efectivo un enunciado fundamental de la Constitucdal es el art. 9.2jue expresa
qgue "Corresponde a los poderes publicos promosgerdadiciones para que la libertad
e igualdad del individuo y de los grupos en qudnsegra sean reales y efectivas;
remover los obstaculos que impidan o dificulterplnitud y facilitar la participacion

de todos los ciudadanos en la vida politica, ecacedntultural y sociaP. Y esa

6 A este respecto Sainz de Bujanda afirma con radaddque “La actividad financiera es, en su esgncia
politica” (F. SAINZ DE BUJANDA: “En torno a la nataleza de la actividad financiera”, elacienda y
Derecho, vol. Il, IEP, Madrid, 1962, pag. 22). Mas concreémte, el sistema tributario, que por
exigencia constitucional tenderd a la justiciaapeya fundamentalmente en el concepto de capacidad
econdmica y la determinacion de qué elementos spresentativos de esa capacidad es siempre una
decision en la que late una determinada ideolagi®politica, es decir, se trata de una decisi@tigune

una dimension politica y social en cuya determimasidlo podré influir la opinion publica por laswide

la representacion politica (C. ALBINANA GARCIA-QUINANA: "Articulo 31: El gasto publico”, en
Comentarios a las Leyes Politicasmo I, dir. O. Alzaga Villaamil, Edersa, Madriti996, pag. 414).

7 Entre otros, J. L. CASCAJO CASTRO: “El Estado aben la Constitucion espafiola’, &studios
sobre el Estado sociaz. Camara Villar y J. Cano Bueso (coords.), Paglam de Andalucia/Tecnos,
Madrid, 1993, pag. 43 y L. LOPEZ GUERRIAtroduccion al Derecho Constituciondljrant lo Blanch,
Valencia, 1994, pags. 161y 162.

8 F. ESCRIBANO LOPEZPresupuesto del Estado y Constitucigmag. 331.

9 Junto a este destacado precepto, otros muchosnvaenonfigurar el marco constitucional en el que s
desarrolla y ordena toda la actividad financietataby de los demas entes publicos. Partiendosigd
comentados articulos 1.1, 9.2 y, obviamente, 312, gabe citar el art. 31.3 y 133.1 (principio de
legalidad en materia tributaria); 134 a 136 (ppras de ordenacion de los Presupuestos del Estado);
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igualdad real y justicia social se logra no solguseel modo en que se reparte la carga
tributaria sino, muy especialmente, segun el dest;nesos ingresos obtenidos a traves
del sistema fiscal. La evidente conexion que secmtae los ingresos y los gastos
publicos es lo que aporta al Derecho financieraibyutario el caracter d®erecho
redistributivo o promocional.Y toda la problematica que rodea a esta tarea

redistributiva “no es una cuestion solo financisrap primordialmente politica’.

Finalmente, enercerlugar, puede sefalarse toda una serie de coneeotres
la materia tributariay el Parlamentg 6rgano constitucional por excelencia. Asi, es de
todos conocida la relacion que existe entrplaricion histérica del parlamentarismo y
los tributogl. Se afirma que las instituciones financieras higio &l origen de la
democracia representativa. Las reuniones publi@aslod érganos parlamentarios
(Parlamentos, Asambleas, Cortes, Dietas,..) sevdmocadas con una finalidad muy
concreta: estudiar y, en su caso, aprobar lasi@etie economicas hechas por el
Monarca con la consiguiente explicacion sobreilussfy actividades a cubrir con tales

medios financieros.

Las discusiones politicas sobre la organizaciohremarto del poder politico
caracteristicas durante la gestacion de las Coastites democraticas se originan en

torno al “derecho a consentir los impuestos a frale representant¢ao taxation

40.1 y 131 (funcion promocional y redistribuidom Ids poderes publicos); 39 a 52 (principios rexsor
de la actividad econémica y social) y 128.1 (sub@cion de toda la riqueza del pais, en sus disersa
formas y cualquiera que sea su titularidad, aréstgeneral), todos ellos de la Constitucién Espafio

10 J. LASARTE ALVAREZ: El sistema tributario actual y la situacion finaeca del sector publico,
Real Academia Sevillana de Legislacion y Jurispnede Sevilla, 1993, pag. 102.

11, LOPEZ GUERRA y otrosDerecho Constitucionakol. Il, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, 32 ed.,
pag. 114.
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without representation)y el correlativo derecho a aprobar el gasto diresue se da a
los mismos mediante el Presupuesto, esto es, er @atbre los cordones de la bolsa
(the power of the purse)®2. De modo que, histéricamente, el parlamentarisorges
intimamente asociado a las instituciones finansjeaala necesidad de aprobar unos

ingresos y unos gastos publicos.

De ahi la afirmacién de que el problema de la ingi@s es un problema de
Derecho Constitucional en el sentido de que fornatep del ordenamiento
parlamentario en cuyo ambito se regula la instituailel Parlamento que es quien
ejercita “el poder de decidir los tributé3”Esta aseveracion nos obligara a dedicar una
atencion especial a la naturaleza de la actividaldiymentaria en la que se concreta esa

funcidén o competencia financiera.

12 0. ALZAGA VILLAAMIL: “Funciones de las Cortes Gengles”, en O. Alzaga Villaamil, |I. Gutiérrez
Gutiérrez y J. Rodriguez Zapafagrecho Politico Espafiol segun la Constitucion @&8L Derechos

Fundamentales y 6rganos del Estadol. I, Ed. Centro de Estudios Ramon Areces, Mdt998, 22

ed., pag. 481.

13 M. BERTOLISSI: “Articolo 53", enCommentario breve alla Costituziondir. V. Crisafulli y L.
Paladin, Cedam, Padua, 1990, pag. 348.
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Hechas las consideraciones que justifican, deséstmupunto de vista, el
interés que suscita el tema objeto de nuestratigaegdn, nos parece oportuno exponer

una sintesis de su contenido sefialando cada uons dspectos estudiados.

En las sucesivas paginas se presenta un analrsreporizado de los perfiles
constitucionales del deber de contribuir al sostemto de los gastos publicos (art.

31.1 CE).

En el primer capitulose aborda el estudio de la categoria juridicaddbkr

constitucional reflexionando acerca de su concejatyraleza, eficacia y fundamento.

Tras este primer capitulo, se propone s@gundo capitulaconsagrado al
estudio concreto del deber constitucional de domirial sostenimiento de los gastos
publicos. El analisis de esta categoria debe coangnmtualizando la distincion entre
deber y obligacién, lo que nos obligard a un acei®ato a otras categorias juridicas
como las de derecho subjetivo y poder o potestade€@ada con estas reflexiones, se
aborda la problematica de las posiciones subjetiuss ocupan los ciudadanos y los
poderes publicos en el seno de la relacion jurittibotaria atendiendo a lostereses
que se protegen con la exigencia del deber de itantral sostenimiento de los gastos
publicos Resultaba aconsejable el acercamiento a estiadrudado que, las crecientes
necesidades fiscales para atender los compromifwsciones sociales que el Estado
debe desarrollar, han colocado en primer planoatligma de la escasez de los recursos
disponibles y de los limites a la expansion de esawsidades. Precisamente, el
cumplimiento de las funciones y fines que confornendenominadoentramado
juridico-promocional delEstado social y democratico de Derecke erigen en el

fundamento constitucional del deber tributariormstentalizandolo al servicio de esos
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fines. Por tantola instrumentalizacion del deber fiscal lo colochsarvicio de una
finalidad concreta: el sostenimiento del gasto il La Constitucion predica el
principio de asignacion equitativa de recursossydoterios de eficiencia y economia
del gasto publico (art. 31.2) lo que permite jdiodir una actividad publica que ha sido
tradicionalmente considerada de caracter poliicde laexigencia constitucional de la
justicia en el gasto publico, éste se encuentraesiolm a controles jurisdiccionales de
adecuacion a aquel criterio constitucional de jastiademas de los restantes controles
que se establezcan en aplicacion del principiottan®nal de legalidad de aquél (art.
133.4 CE). Finalmente, el capitulo se cierra cayuras consideraciones sobre el
fendmeno de labjecion de conciencia fisc@ue se configura, en la practica y para
quienes lo ejercen como derecho subsumible erbéatdid de conciencia, como un
limite al deber tributario. Este tipo de objeciGngoza de reconocimiento juridico en
nuestro ordenamiento ni jurisprudencial por lo geeconfigura como un acto ilegal.
Por ello, se plantea un analisis sobre la posdailicdonstitucional del reconocimiento de
la objecion de conciencia fiscal y su articulac&ravés de un mecanismo de pago

social sustitutorio.

En el capitulo terceronos introduciremos de lleno en el analisis de los
principios constitucionales que califican al siséetnbutario en nuestra Constitucion. El
valor de estos principios, la evolucion que sedatectado en su significacion y el
grado de concrecidn practica de aquéllos seramadgde las cuestiones estudiadas. Los
principios de capacidad economica, igualdad y dgalielad recibiran una atencién
especial dada su consideracién de pilar basicceselbque se asienta el edificio del

sistema tributario.
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Para concluir, etuartoy ultimo capitulode la obra se consagrara al estudio de
la articulacion juridica de los distintos centros toriales dotados de capacidad para
el establecimiento de deberes tributariba observacion de nuestra realidad, es decir,
la de estar constituidos como un Estado territmealte descentralizado en lo que se
denominaEstado de las Autonomiassi como la de formar parte integrante de una
organizacion supraestatal como edUlion Europea ha provocado la existencia de
entes publicos entre cuyas competencias se enaukntie obtencidn de ingresos
propios. Veremos como se articula la existencipatieres tributarios en los diferentes
niveles territoriales y los limites a los que smeste el ejercicio de esos poderes. Esto
requerira, en primer lugar, @malisis de logrincipios constitucionales consagrados al
mantenimiento de una situacion minima de identml#glaldad en la posicion juridica
de los ciudadanos espafioledependientemente del lugar geogréafico en el spie
encuentrenasi como la exigencia de solidaridad y cooperacidierregional
sancionada constitucionalmente y, en segundo letestudio de la articulacion de los
diferentes ordenamientos —nacional, autonomicopyaacional- y su incidencia en la

regulacion y el establecimiento de deberes fiscalles ciudadanas
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CAPITULO PRIMERO

LOS DEBERES CONSTITUCIONALES. UNA APROXIMACION

|. EL DESARROLLO DE LA TEORIA CONSTITUCIONAL SOBRE.OS

DEBERES

Lo primero que se advierte cuando se aborda eldiestde los deberes
constitucionales es la escasa atencion que esteharsuscitado entre la doctféinhas
causas de este desinterés pueden ser muy divdesda.cierto punto, el mantenimiento
de esta figura juridica subjetiva “a la sombra”akeinvestigaciones doctrinales podria
justificarse al comprobar que la misma estaba denstla como el reverso del derecho
subjetivo, ofreciendo el deber una imagen negate/éa misma realidddSe afiade que
el sucinto desarrollo de la teoria de los debewtiag deberse a que, frente a los
derechos que necesitan ser afirmados constantemetdanedida en que se encuentran
en trance permanente de ser desconocidos o codos|das deberes se desprenden del
reconocimiento de las potestades publicas de cig@ico surgen, lo cual hace

innecesaria su afirmacion especifica

1 Esta opinién es compartida en los clasicos estusbibre el tema de los deberes constitucional€s de
CARBONE: | doveri pubblici individuali nella Costituzion&iuffré, Milan, 1968, pags. 3y 42y G. M.
LOMBARDI: Contributo allo studio dei doveri costituzionatgiuffre, Milan, 1967, pags. 3 y 4. Entre
nosotros, Diez Picazo sefiala el deficiente ddtade la teoria de los deberes juridicos frenteteoria
de los derechos subjetivos (L. DIEZ PICAZ8xperiencias juridicas y Teoria del Derechaxjel,
Barcelona, 1986, pag. 75).

2 SANTI ROMANO: Frammenti di un dizionario giuridicdziuffré, Milan, 1947, pag. 91.

3 E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZCurso de Derecho Administrativeol. II, Civitas,
Madrid, 1999, 62 ed., pag. 33.

10
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En alusion concreta a nuestro ordenamiento juridasubién safirma que la
Constitucion espafiola, como todas en general, ne paucho énfasis en los deberes
constitucionales y se dedica a reconocer derecasgoe a imponer deberes, lo cual es
l6gico no so6lo por la génesis de las DeclaraciatePerechasy el sentido de las
mismas, sino también porque todo el resto de la Consfitug del ordenamiento en su
conjunto se presenta, ante todo, como "deber" ococeometimiento al derecho por
parte de los ciudadarfos la luz de lo establecido en el articulo 9.1ad€onstitucion

espafiola.

Matizando todas estas opiniones, hoy sélo cabetacgpe el concepto de
"deber constitucional” es complementario, en gramepde las Constituciones vigentes,
del concepto de "derecho fundameritaBu aparicion en el constitucionalismo es casi
tan temprana como la de los derechos fundamentalesnsagracion constitucional de
los deberes tendré lugar a partir de la Constituéiancesa de 1795 que puso a su
frente unaDeclaracion de Derechos y Deberes del Ciudada&j@mplo que se siguié en
la mayoria de las Constituciones destacando e ualia serie de deberes del ciudadano,

elevandolos a la categoria de "constitucionalea"weces, de "fundamentales”.

4 Gomez Colomer explica que la mayor extensiéradietlaracion de derechos frente a la de deberes en
nuestra Constitucion se justifica “por la imprordamocratica que ello implica” (J. L. GOMEZ
COLOMER: “Articulo 6. Derecho y deber de juradofy @omentarios a la Ley del Juradopords. J.
Montero Aroca y J. L. Gébmez Colomer, Aranzadi, Plamg, 1999, pag. 389).

5 Como recuerda Pérez Serrano, la declaracion derekebunca tuvo igual resonancia que la de derechos
y “muchas veces se omite; casi nunca se sistematiz&ficacia es nula y su lectura fastidiosa” (N.
PEREZ SERRANOTratado de Derecho PoliticGivitas, Madrid, 1984, 22 ed., pag. 601).

6 J. PEREZ ROYOCurso de Derecho Constitucionarcial Pons, Madrid, 1994, pag. 275.

7 Complementariedad que no implica correlatividaspeato que abordaremos méas adelante (J. DE

ESTEBAN y P. J. GONZALEZ-TREVIJANOCurso de Derecho Constitucional EspafiglSkrvicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Wsided Complutense, Madrid, 1993, pag. 306).

11
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Sin embargo, la existencia de deberes a los queneentraba sometido el
hombre se constata desde los mismos origenes tedlloEg su concepto aparece
histéricamente ligado al orden ético y religiosodarciéndose una confusion entre el
ambito moral y juridicd De hecho, en la Constitucion francesa de 179Gstéica el
hecho novedoso de introducir un catalogo de debehesta nueve - calificando este
listado como declaracion ghincipios éticoqarticulo 1) que deben caracterizar al buen

ciudadané.

Una de las primeras formulaciones del concepto eleereds fundamentales
contribuyo también de forma decisiva a la confusérire politica y moral. Nos
referimos a la obra del abad Mably titulaDgrechos y deberes del ciudad&ho
ampliamente difundida en Espafia a principios dgb SXIX. Su idea principal consiste
en sefialar que los ciudadanos no solo poseen dsrgale deben ser respetados por el
Estado, sino también unos deberes que estan otdigadumplir. El origen religioso de
este autor le hace proyectar sus convicciones @rreho de la politica hasta el punto
de que, lo mismo que ocurre en el orden religioébam, los derechos de los individuos

tienden a ser considerados como subordinados aolsligaciones, en un comun

8 Peces-Barba sostiene que, como otros muchos doscgpidicos, su origen es inseparable de la
dimensién religiosa como era en los primeros tignpe todo el Derecho (G. PECES-BARBA
MARTINEZ: "Los deberes fundamentale®OXA. Cuadernos de Filosofia del Derecingim. 4, 1987,
pag. 329).

9 Casalta afirma que los nueve articulos consagrados deberes en la Constitucion francesa de 1795
definian al “hombre de bien” (J. CASALTA NABAISO dever fundamental de pagar impostos,
Almedina, Coimbra, 1998, pag. 43, nota a pie nBj. 6

10 G. BONNOT DE MABLY: Des droits et des devoirs du citoy&irairie Marcel Didier, Paris, 1972,
12 ed.

12
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esfuerzo por lograr el ideal ético a que aspiraligion. Se halla presente, por tanto, un

fuerte contenido iusnaturalista en el origen conedple los deberes constitucionales

El primero en sentar las bases de la doctrina madeel deber juridico fue
Kant quien, en el capitulo de introduccién a swaqbridical.os principios metafisicos
de la doctrina del Derechdormul6 de modo clasico la distincidon entre los@eptos
de legalidad y moraliddd Con todo, acabar con la confusion entre debemales y
deberes juridicos ha sido, segun Keldeono de los méritos de la Ciencia Juridica
modern&?® la obligacion juridica existe porque hay una reentro del Ordenamiento
que asi lo determina. La norma juridica va a temerexistencia totalmente objetiva, y
su imposicion y los criterios por los que se pueatdicar o no esa existencia son

también de esa indole, no estando relacionada Iciuere interno de los sujetos. La

11 Sin embargo, aunque se acepta mayoritariamestelcecho de vivir en comunidad obliga al hombre
a aceptar determinados deberes surgidos de eswemncia, también se niega unanimemente que pueda
hablarse de “deberes naturales” del hombre al numioo se habla de los “derechos naturales” (N.
PEREZ SERRANOTratado de Derecho Politico. pags. 601 y 602). Casalta expresa esta misma idea
diciendo que los derechos fundamentales, preexikiiese imponen al poder constituyente estatal
mientras que los deberes son fundamentalmente nge@ién del Estado (J. CASALTA NABAISO
dever fundamental de pagar impostopags. 56 y 62).

12 |, KANT: Principios metafisicos del Derechtrad. G. Lizarraga, Libreria de Victoriano Suarez,
Madrid, 1873, pags. 12 a 60. Lo mismo en |. KANAtroduccion a la Teoria del Derechimtrod. y trad.
de F. Gonzélez Vicen, Civitas, Madrid. 1978, p&y. 4

13 Kelsen distingue tajantemente el Derecho de laaM@ero no porque no se influyan, sino mas bien
porque postula la posibilidad de un estudio deleDlo exclusivamente juridico. Kelsen afirma que
cuando en una regla de derecho expresamos quenkeatenciadebe seguir a la condicién, no
adjudicamos a la palabra "debe" ninguna signif@macnoral. La expresion "debe ser" que figura en la
regla de derecho indica solamente el sentido €spede la relacion establecida por toda ley soeite
una condicién y su consecuencia (H. KELSHNoria pura del Derechdudeba, Buenos Aires, 1999, 42
ed., pag. 45).

14 por contra, Diez Picazo sostiene que sobre ladm$as ideas kantianas la doctrina ha ido elaldoran
un concepto de deber juridico que nunca ha alcanaad formulacién clara en el terreno estrictamente
juridico debido, sobre todo, a la preeminencialgu@encia juridica del siglo XIX ha otorgado ateeho
subjetivo configurando al deber juridico como laacpasiva del derecho subjetivo de otro (L. DIEZ
PICAZO: Experiencias juridicas y Teoria del Derechqag. 77).

13
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moderna ciencia pretende derivar todos los consgpiiddicos del Derecho positivo

gue es la instancia suprema y sus normas valemdependencia de la mo¥al

En nuestros dias, el concepto de deber juridicdintan presentando el
problema de su polisemia conceptual y terminoloditaleber puede ser concebido en
un sentido amplio o general, como tema eterno déiltsofia del Derecho o, en el
ambito juridico, principalmente como correlato déigaciones contraidas enfrentado a
derechos subjetivos particulares en lo que se hido@e denominar como tesis o teoria

de la correlatividad.

A. La configuraciéon autonoma del deber juridico. Sudistincion de la

categoria del deber moral

Los deberes fundamentales, para ser entendidosiatioente, deben ser
analizados como categoria o figura juridica proiaeste sentido, huelga decir que el
objeto de nuestra investigacion se centra en @rdmimo categoria juridica, dejando a

un lado cualquier consideracion desde el puntoigta @tico o mora$, puesto que no

15 L. LEGAZ Y LACAMBRA: "Voz Deber", enNueva Enciclopedia Juridicatomo VI, Editorial
Francisco Seix, Barcelona, 1985, pag. 248. Estendbice para que reconozcamos con Hart que un
sistema juridico al igual que contiene dérdenesaldsglas por sanciones, también contiene elementos
estrechamente conectados con la moral compartiandwos 6rdenes, el juridico y el moral, tanto
vocabulario (el caso del término “deber”) como veo(el supuesto del valor “justicia”) (H. L. A. IRX:

El concepto de Derechtrad. esp. G. R. Carrio, Abeledo-Perrot, Buenas#i1995, 22 ed., reimpr., pag.
212).

16 Sobre este tema, y sin animo exhaustivo, remitimdes clasicos H. KELSENTeoria pura del
Derecho...,pags. 53 a 74; |I. KANTIntroduccion a la Teoria del Derechg.pags. 54 y 55; H. L. A.
HART: El concepto de Derecho.pags. 208 a 228; J. STUART MILKSobre la libertad y otros escritos,
Centro de Publicaciones, Ministerio de Trabajo guselad Social, Madrid, 1991, pags. 109 a 126;.C. S
NINO: Introduccién al analisis del derechéyiel, Barcelona, 1987, 32 ed., pags. 190 a 1953/8437;

C. J. FRIEDRICH:La Filosofia del DerechoFondo de Cultura Econ6mica, México, 1982, 12 etl., 3
reimpr., pags. 21 a 57 y G. RADBRUCH#troduccién a la Filosofia del DerecholFondo de Cultura
Econdmica, México, 1974, 42 ed., pags. 53 a SéreEmsotros destacaremos a N. LOPEZ CALERA:
Introduccion al estudio del Derech&ditorial Don Quijote: los libros del Bachiller S&m Carrasco,
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se pretende distinguir entre el Derecho y otrosered deontoldégicos morales o
sociales. En este sentido, encontramos algunai@ilenteresante sobre la necesidad
de fundamentar autbnomamente la nocion de delidigorfrente a otras adjetivaciones
del concepto deber. Si bien la argumentacion sereefconcretamente al deber
tributario, sus conclusiones resultan trasladablesualquier otro deber juridico. La
claridad del razonamiento justifica la extension ldecita que reproducimos a

continuacion:

"Si nos preguntamos las razones que llevan al damacomun a pagar sus
impuestos a Hacienda, posiblemente nos toparemosartas maneras de concebir la
idea del deber. El ciudadano en cuestion puedesagrsu cuota en el fisco de mala
manera y exclusivamente por el temor a las grawesecuencias de una inspeccion de
los agentes tributarios, o por miedo a que susnhwscy compafieros de profesion
conozcan su negligencia, o porque entiende que defeibuir al gasto publico en
respuesta a los beneficios que obtiene del Es&amio.tres formas de comportamiento
en cuya motivacion se ocultan tres maneras de boneledeber: en la primera hay un

deber meramente juridico; en la segunda, un del&lsy en la tercera, un deber ético.

El ciudadano puede actuar guiado por las tresldsealeberes, por dos o por
una de ellas. Es posible que el ciudadano del dégeropmpla sus obligaciones
tributarias por la coaccion de la norma juridicarqoie es una regla de observancia

general en la sociedad y porque en conciencia jgagalebe actuar de esa manera. Los

Granada, 1981, pags. 83 a 89; J. M. RODRIGUEZ PABUA: Derecho y EticaTecnos, Madrid, 1977,
pags. 32 a 41; G. DEL VECCHIQos principios generales del Derectiggsch, Barcelona, 1979, 32 ed.,
pags. 67 a 71; A. CORTINAEtica minima,Tecnos, Madrid, 1992, 32 ed., pags. 141 a 20DIEZ:
Sociologia y Filosofia del Derech®aurus Humanidades, Madrid, 1992, 22 ed., 72 rejmppgs. 17 a 30
y L. LEGAZ Y LACAMBRA: Filosofia del DerechdBosch, Barcelona, 1979, 52 ed., pags. 431 a 448.

15



El deber constitucional de contribuir al sostenitoede los gastos publicos

deberes aparecen, pues, superpuestos, aunqualdeldmentre si, mas, si cabe, en la
practica que en la teoria. En la concepcion iusalgta hay un tipo de superposicion
de un deber moral general que engloba y fundanmesitdeberes juridicos especificos.
Es el deber ético de obediencia al Derecho povdtwes que representa y protege. En
la concepcion positivista hay una sola clase desrded deber juridico, formal y
externo, al que solo interesa la correspondendiee ezt sentido de la prescripcion

normativa y el de la accion del hombre"

Por ello, cifiéndonos al problema expuesto y sicatexcer las implicaciones
entre estos o6rdenes, podemos apuntar brevementeadges caracterizadores del

concepto de deber juriditp

1) El deber juridico existe con independencia de ejudeber de que se trate
haya tenido previamente o no una dimension moralelger de no injuriar o calumniar
y el deber de conducir por la derecha son ambosréegluridicos de origen distinto).

Solo el deber juridico sera relevante.

2) El deber juridico tiene que estar reconocidoy@ norma perteneciente al
Ordenamiento. Eso supone su creacion de acuerdtacoorma de identificacion de
normas que establece los 6rganos competentes graeedimientos adecuados para

crear normas.

17 R. SORIANO:Compendio de Teoria General del Derechdel, Barcelona, 1993, pags. 214 y 215.

18 G. PECES-BARBA MARTINEZ: "Los deberes fundamerséle, pags. 335 y 336.
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B. La relacion existente entre los derechos y losberes constitucionales:

la teoria de la correlatividad

En el ambito juridico se ha planteado la posibleetacion existente entre los
derechos y los deberes dando lugar a un tema cmpmypl@ la acufiacion de la
denominaddesis de la correlativida@ntre ambas figuras. En una concepcion estricta,
esta tesis viene a decirnos que la expresion "teméelerecho” significa que otra u otras
personas tienen un deber, es decir, que la no@der@choes reducible a una nocién
l6gicamente mas primitiva como es la deber "No hay derechos sin deberes”
suscriben los defensores de esta poStuka tesis otorga a los deberes u obligaciones
una prioridad respecto a los derechoBe ella parece deducirse que el fundamento o la

génesis de los derechos son las obligaciones quéagr sobre otro u otrés

19 Es la teoria kelseniana que sobrevalora la impoigadel deber juridico comparado con el derecho
subjetivo. Para Kelsen, el deber juridico es lzifumesencial del Derecho ya que ese deber jurétiazl
otro polo de la norma juridico-positiva, correlatifrecuentemente al derecho subjetivo (H. KELSEN:
Teoria pura del Derecho..pag. 99). En este sentido y mas recientement®LWER ARAUJO: De
nuevo sobre la objecién de conciendiyadernos y Debates, serie minor, num. 5, CEC risllati996,
pag. 25.

20 prioridad desechada por algunos autores (por égei®ANTI ROMANO: Frammenti di un dizionario
giuridico.., pags. 92 a 94 o M. S. GIANNINLezioni di Diritto Amministrativoyol. I, Giuffre, Milan,
1950, pag. 270) e incluso calificada de impertiegmbr otros (F. LAPORTA: "Sobre el concepto de
derechos humanosDOXA. Cuadernos de Filosofia del Derechdm. 4, 1987, pag. 25).

21 | a doctrina ha destacado unas figuras intermediasminadas “derecho-obligacion” que pueden ser
definidas con Peces-Barba como aquellos "derechtimados de una manera tan importante por la
comunidad y su ordenamiento juridico que no se guuedbandonar a la autonomia de la voluntad, sino
que el Estado establece deberes para todos, abrtismpo que les otorga facultades sobre ellosséNo
trata de que frente al derecho del titular otrasgea tenga un deber frente a ese derecho, sinelque
mismo titular del derecho soporte la exigencia dedeber”. Es decir, se trata de situaciones edpscia
que debido a la importancia de su contenido seblesten como obligatorias (G. PECES-BARBA
MARTINEZ: Derechos FundamentaleServicio de Publicaciones, Facultad de Derechdyédsidad
Complutense, Madrid, 1986, 42 ed., pag. 104). EtrapVarela Diaz niega la existencia de esta oafieg
juridica (S. VARELA DIAZ: "La idea de deber constifonal”, Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 4, 1982, pag. 85). Por nuestra parte, nosagdastecordar que en nuestro
ordenamiento se ha creado un derecho-deber degamadion legal — no constitucional- en base al art.
125 CE con la creacion de la institucién del Jurddo participacion como miembro de un tribunal
popular constituye un derecho de los ciudadanosgmplan con los requisitos previstos en la Leyy u
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Desde una posicion menos estricta, se entiende ppretegla general, los
deberes juridicos se corresponden con derechostisolgj de otras personas o0 con
intereses sociales que la comunidad cree digngsrateccion, por lo que omitir la
ejecucion del deber equivale entonces a la violadé algun derecho ajeno o a la

frustracion de algun objetivo comunitado

Sin embargo, lo que entiende nuestro Texto cowcsgital por deberes
fundamentalesle los ciudadanos no tienen derechos correlatt®slecir, las cargas u
obligaciones positivas que la Constitucion imponeloa ciudadanos para el
cumplimiento de determinados fines consideradosocmetevantes en la sociedad no
llevan aparejado un derecho subjetivo correlativeteo sujeto distinto que, por tanto,
estaria legitimado para exigir el cumplimiento dpiel deber. Si existen derechos

correlativos para,

a) los deberes negativos de los ciudadanos o gmlteres publicos obligados
a respetar los derechos fundamentales de otroadaunds o grupos en que se integren

(por ejemplo, el derecho a la vida o el derechredaidn¥s;

deber de los mismos cuyo incumplimiento tiene mtaviina sancion juridica (J. L. GOMEZ COLOMER:
“Articulo 6. Derecho y deber de jurado”..., pagd0 & 392).

22 Afadase a ello que, con frecuencia, los deberédigas son el instrumento técnico para articular e
reparto de cargas que genera un sistema de compesacial. Piénsese por ejemplo en el mismo deber
de tributar (M. GASCON ABELLANObediencia al Derecho y objecion de concienc2EC, Madrid,
1990, pag. 224).

23 Comparte esta opinion, Alzaga quien reconoce mquestra Constitucion construye una correlacion
profunda entre derechos y esta clase de deberess lo largo de todo su texto se percibenlévechos
negativosde los ciudadanos y de los poderes publicos aglms se obliga a respetar los derechos
fundamentales de los restantes ciudadanos o gsgpaes” (O. ALZAGA VILLAAMIL: “Los Derechos
Sociales”, enDerecho Politico Espafiol segun la Constitucion &8l Derechos fundamentales y
organos del Estadaol. I, Ed. Centro de Estudios Ramén Areces, MhdtB98, 22 ed, pag. 217).
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b) los deberes positivos de los poderes publicagbdes por los titulares de
derechos de crédito frente a esos poderes puljgotre otros, el derecho a la sanidad o

el derecho a la educaciéf)

No hay, pues, correlacion necesaria entre los dsbgr los derechos
establecidos por la Constitucion aunque esta ant@nde los deberes fundamentales
frente a los derechos fundamentales no significa wmtal desvinculaciéon de estas
figuras ya que los primeros gravitan forzosamemietc@no a los segundos porque
ambas categorias identifican el estatuto constitiadi del individuo en un Estado
democratico de Derecto ElI deber de contribuir al sostenimiento de lostam
publicos, el deber de defensa, el deber de cor@amstellano, el deber de colaborar
con la Administracion de justicia y otros tantobeles que la Constitucion espafola
exige a los particulares ni son el reflejo de unedeo subjetivo otorgado a otros
ciudadanos o categoria de ciudadanos ni generaacghiento de una situacion de
ventaja o un derecho subjetivo en otro sujeto @@rde sujetos. Lo que hay es una
correlacion entre los deberes constitucionalestggtades administrativas que actdan

en garantia del efectivo cumplimiento de aquelkisedess.

Las consecuencias que se derivan de esta situsmfaciimente deducibles.
En el caso de incumplimiento de un deber constinaipor parte del sujeto obligado a

ello, no habra posibilidad de que otro individugjasu realizacion puesto que no se

24 G, PECES-BARBA MARTINEZ: "Los deberes fundamensle, pags. 340 y 341.
25 En este sentido, J. CASALTA NABAI® dever fundamental de pagar impostopag. 37.

26 SANTI ROMANO: Frammenti di un dizionario giuridico,.pag. 106 y E. GARCIA DE ENTERRIA y
T. R. FERNANDEZ:Curso de Derecho Administrativovo). II, pag. 35.
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encuentra legitimado para ello. Cierto que se mrivdulia vulneracion de todos aquellos
bienes juridicos que se encuentren protegidosimamereto deber (en el caso del deber
de contribuir al sostenimiento de los gastos pablge lesionaria el interés comun que
supone que el reparto de las cargas se realiceode equitativo y general entre todos
los ciudadanos; en el caso del deber de defensesismaria el interés comdn en la
proteccion y conservacion del Estado y asi sucesnte). S6lo mediante la coaccion
y, por tanto, el ejercicio del poder estatal samaitor puede exigirse del sujeto infractor

el cumplimiento de sudeberes constitucionales

C. Las nociones constitucionales de deber y obligan

Precisar terminologicamente la nocion juridica &t&bexige todavia una
mayor concrecion. En este sentido, cuando se hdbldeber la doctrina se ha
apresurado a distinguir este concepto deblae@acionpuesto que el lenguaje juridico
utiliza ambos términ@s. Se plantea asi el problema de dilucidar si $a tta dos cosas
distintas o, simplemente, de dos términos difeseqige designan la misma realidad.
Lo cierto es que ni la doctrina ha logrado dar goa solucion unanimemente aceptada
ni la jurisprudencia ha mantenido una posicioneaclar respecto aunque se advierte

mayor coherencia en los textos constitucionales.

En primer lugar, para resolver esta cuestion, se han empleadaiasitmuy
diversos tales como la correlatividad con dereclaopertenencia al mundo ético o al
mundo juridico, la existencia o inexistencia decg&am o los intereses protegidos por

cada categoria.
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Se ha sefalado el uso mas frecuente del térmirigaokiin en el lenguaje
juridico, reservandose el empleo de deber pamngulje filosofico o mord. Esta es
la opinidbn de Santi Romano quien afiade que el dalneca tiene como correlato un
derecho puesto que no se integra como elementoaleelacion juridica. Al contrario
que la obligacién que, al nacer en el seno de elaaion juridica concreta, tiene como
correlato el derecho de otra persin&l deber satisface intereses impersonales u
objetivos mientras que la obligacion satisface oterés individual o subjetivé
Consecuencia de los distintos intereses que protEgierecho y la obligacion, sostiene
que el término deber se emplea en aquellas situexien las que es dificil plantear una
sancion para casos de no cumplimiento, mientrasgueso de obligacion abarca a las
gue son acompafadas de algun tipo de sancionnténtd, afirma que la garantia de

cumplimiento de la obligacion reside en el dereqgbe sostiene la otra parte de la

27 |a fuente de estos conceptos se halla en el Deggivado como bien explica Gomez Colomer (J. L.
GOMEZ COLOMER: “Articulo 6. Derecho y deber de jded..., pag. 388).

28 E| concepto del deber como expresion de un vadoité al concepto de obligacion reservado para el
ambito juridico es defendido por autores como Rampiien parece mas significativo el término deber
como algo equiparable a la justicia mientras quebbgacion lleva consigo un significado mas de
constriccién (J. RAWLSTeoria de la Justiciafondo de Cultura Econémica, México, 1978, pags.yl3
384). Para Tedeschi, el empleo del término deberiéem una connotacién ética, mientras que la
obligacién pertenece al Derecho positivo (P. TEDHBCLes droits et les devoirs de 'homme comme
éléments indissociabled'a Revue Administrativeim. 254, 1990, pag. 127). Finalmente, tambiéri San
Romano comparte estas opiniones afirmando quermint@ obligacion opera en el lenguaje juridico
mientras que el término deber lo hace en el lergfilagéfico de la ética (SANTI ROMANCErammenti

di un dizionario giuridico.,.pag. 105).

29 SANTI ROMANO: Frammenti di un dizionario giuridico,.pag. 96.

30 Distincién mantenida también por Giannini (M. SASNINI, Lezioni di Diritto Amministrativo...,
vol. I, pag. 270) Peces-Barba matiza que el ejercicio de un debetafuental no reporta beneficios
exclusivamente al titular del derecho subjetivar@ativo, cuando existe, sino que alcanza una diiban

de utilidad general que beneficia al conjunto dadadanos y al Estado (G. PECES-BARBA
MARTINEZ: "Los deberes fundamentales”..., pag. 3#&)is Roig también distingue entre deberes que
no tienen derechos correlativos a los que denordatzeres en sentido estricto y deberes que son
correlativos a derechos subjetivos, hallandonospessencia de obligaciones (R. DE ASIS ROIG:
Deberes y obligaciones en la Constituci®&C, Madrid, 1991, pag. 153).
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relacion juridica mientras que la garantia de Iseokancia del deber es una potestad

gue constrifie a su cumplimiedto

La distincion entre los conceptos de deber, obligag sujecion se ha
justificado también en atencién a los interesetegrdos; asi mientras que la obligacion
es un comportamiento especifico necesario paraaeal interés de otro, el deber es un
comportamiento inespecifico para realizar el irgel@ otros. Cuando la titularidad del
interés afectado corresponde a otras personafrifaanque impone el deber es una
regla ética sancionada juridicamente. En cambanaa la titularidad del interés radica
en un organo publico el deber puede tener bieraglcter que tiene en el Derecho
privado frente a los derechos absolutos o bienguedstituir una situacion preliminar
frente a un derecho del poder publico, que se fosama en obligacion cuando el
derecho se ejerce. En el primer caso, se tratadeleér general de abstenerse de
perturbar la realizacion del interés de otro; adi,deber general de abstencion
correlativo al derecho absoluto de los Entes pablgobre los bienes publicos. En el
segundo caso, estamos, por ejemplo, ante el debeortturrir a los gastos publicos
correlativo a la potestad tributaria; en presertu®h presupuesto tributario o hecho
imponible, el deber cede y surge la obligacion cenal derecho a exigir el pago del

tributo32.

31 SANTI ROMANO: Frammenti di un dizionario giuridico..pag. 106.

32 M. S. GIANNINI, Lezioni di Diritto Amministrativo..yol. |, pags. 270 a 272.
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Se afirma que la categorideber puede ser utilizada sélo en el contexto
constitucional mientras que en el plano legislategia nocion no parece poder

clasificarse de forma diferente a laal#igaciorss.

En segundo lugarpor lo que respecta a la labor de los tribungle®mo
anunciabamos, el recurso a la jurisprudencia daédumal Constitucional no arroja
demasiada luz a esta problemética terminolégicatpugue lo normal es el empleo
indistinto de ambas expresiones aunque, en algeesxss, si ha hecho referencia a la
distincion dentro del Derecho entiteber juridicoy obligacion juridica dando al deber
un concepto amplio puesto que le otorga la categterifigura genérica y a la obligacion
la concrecion de esa figura. Asi, en su senter®iE984, de 7 de junio, refiriéendose al
art. 118 CE que establece la obligacion de cunigdirsentencias y colaborar con la
justicia, afirma: "cuando esteberde cumplimiento y colaboracion —que constituye
una obligacion en cada caso concreto- se incumple por los podsibicos, ello
constituye un grave atentado al Estado de DeretoAsimismo, en su sentencia
80/1985, 4 de julio, haciendo alusion al deber dl@aboracion entre el Estado y las
Comunidades Autonomas, dice: "De eddeber deriva la obligacion para las
autoridades estatales y autdnomas de suministraxdprocamente informacion y

proporcionar reciprocamente auxii@"

33 L. ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibszionali, Giuffre, Milan, 1996, pag.
195.

34 STC 67/1984, caso Miralles v. Audiencia Territbda Barcelona, de 7 de junio, fj 2.

35 STC 80/1985, caso Camparfia contra la Procesiotarizino, de 4 de julio, fj 2.
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Por udltimg por lo que respecta ahtamientoconstitucionalque recibe esta
cuestion en el seno de las Normas fundamentalesoetliel términabligacionva en
contra de la practica seguida en estos textos gautjlizan el términadeberen un
intento de justificar o dar mayor fuerza a la eriga o contenido obligatorio que
consagran, relacionandolas con un término de clamgponente mordf. De ahi que se
niegue la existencia de obligaciones basicas deldrta Constitucion dirigidas a los

ciudadanos enfocando este concepto exclusivamania &l Estad®.

Parece que la terminologia que emplea la Congiituespafola viene a
corroborar nuestra afirmacion de que lo que apagecel Texto fundamental no son
obligaciones en sentido estricto. Asi, nuestra Nosoprema no emplea en ninguno de

los preceptos consagrados a los deberes la expsidbligacion u obligacion®s

Aunque se ha llegado a relativizar esta discusiamtemiendo que deber y
obligacion son términos intercambiables y que na#laimos ante un tema de

preferencias personales, con un matiz mas tradicidel término deber frente a una

36 R. DE ASIS ROIG:Deberes y obligaciones en la Constituciorpag. 201. Alzaga explica que la
Constitucion en unas ocasiones emplea el térmbiimacion de preciso contenido en el ambito del
Derecho y, en otros, la expresideber que mas bien pertenece al terreno de la moraleysg suele
utilizar para referirse a deberes de la ética softa ALZAGA VILLAAMIL: “Los derechos
fundamentales en la Constitucion”, en O. Alzagdadihil, |. Gutiérrez Gutiérrez y J. Rodriguez Zapat
Derecho Politico Espafiol segun la Constitucién 828L Derechos fundamentales y érganos del Estado,
vol. Il, Ed. Centro de Estudios Ramon Areces, Midtb98, 22 ed., pag. 44).

37S. VARELA DIAZ: "La idea de deber constitucional!' pags. 83 y 84.

38Aunque si utiliza expresiones del tipo "Es obligatit. 118 CE), lo habitual es que, en lo tocante
deberes, encontremos dicciones del tipo: "Todos#pafioles tienen dieberde conocerla (la lengua
castellana)..." (art. 3.1 CE): "Todos los espafitiesen eldeberde trabajar ..." (art. 35.1 CE): "Los
padresdebenprestar asistencia ..." (art. 39.3 CE). Por lo mspecta a las obligaciones normalmente se
regulan diciendo que "La ley fijara las obligacisnmilitares..." (art. 30.2 CE). Detectamos alguna
contradiccion en el art. 30 CE cuyo apartado 4bésta que "Mediante ley podran regularsedeberes

de los ciudadanos en caso de grave riesgo, cdéstroalamidad publica": en el art. 32.2 CE donde

24



El deber constitucional de contribuir al sostenitoede los gastos publicos

mayor modernidad del de obligact¥®npuede defenderse qdeberesy obligaciones

son dos especies de un género cdfiummbos se definen como aquellos
comportamientos positivos 0 negativos, que se irpP@un sujeto en consideracion a
intereses que no son particulares suyos, sino refib® de otros sujetos o de intereses
generales de la comunidad. Los deberes juridicosad&cter genérico, son aquellos

comportamientos cuya exigibilidad deriva directateate una norma y que, en cuanto

leemos que "La ley regulara ... los derechateleresde los conyuges" y en el art. 43.2 CE donde se
afirma que "La ley establecera los derechdslyeresde todos al respecto”.

39 R. SORIANO:Compendio de Teoria General del Derechpag. 213.

40 E. GARCIA DE ENTERRIA Y T. R. FERNANDEZCurso de Derecho Administrativg.vol. Il, pag.

29; J. PEREZ ROYOCurso de Derecho Constitucional.pags. 275 a 278; E. ALVAREZ CONDE:
Curso de Derecho Constitucionabl. I, Tecnos, Madrid, 1996, pag. 462; R. DE ARSIG: Deberes y
obligaciones en la Constitucién..pag. 158 y C. CARBONEI! doveri pubblici individuali nella
Costituzione.,.pag. 28. En contra, Santamaria Pastor quienaefie el concepto de deber publico es
enteramente cuestionable y relativiza el critegodiktincion -generalidad del deber y concreciérade
obligacién- ya que también las obligaciones precida una operacién de concrecién sucesiva (J. A.
SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos de Derecho Administrativol. I, Editorial Centro de Estudios
Ramodn Areces, Madrid, 1988, pags. 901 y 902). Q#adas interesantes pero de imposible tratamiento
en el presente trabajo son las defendidas por (Giagque sostiene que el deber y la obligacién josisl

se diferencian porque el primero no atiende a an Heterminado y la obligacion si (M. S. GIANNINI:
Lezioni di Diritto Amministrativo..yol. |, pags. 270 a 272). En Espafia, Peidr6 PgdRodriguez-Arias
han distinguido entre deber juridico y obligacidmidica concibiendo al primero como obediencia a
instituciones y a la segunda como derivada de cinas contractuales (I. PEIDRO-PASTOR vy L.
RODRIGUEZ-ARIAS BUSTAMANTE: "Teoria del deber juit y del derecho subjetivo'Revista
General de Legislacion y Jurisprudencia. Segundadaptomo XI, nim. 3, 1948, pag. 275). Garrido
Falla distingue entre las posiciones de deber igatibn considerando que el deber tiene un caracter
abstracto mientras que la obligacion se refiera hien determinado (F. GARRIDO FALLAratado de
Derecho Administrativo. Parte Generalol. I, Tecnos, Madrid, 1989, pag. 362). En losudits de
Derecho Internacional también es frecuente lantigth entre deber y obligacién entendiendo, por
ejemplo, Gonzélez Campos que el término juridicoomipdo y preciso en el campo del Derecho
Internacional seria el de obligacién, mientras deieer seria un término derivado de este Dereclomy ¢
significado moral, al no poder ser exigido de foroamactiva dentro del Ordenamiento nacional (J. D.
GONZALEZ CAMPOS: "Comentarios al art. 1.5", @mentarios a las reformas del Codigo Civil. El
nuevo Titulo Preliminar del Cédigo y la Ley de 2ndayo de 1975Tecnos, Madrid, 1975, pag. 120). La
diferenciacion también se ha recibido en Derechivago espafiol: para Diez Picazo la obligacion
constituye un fenémeno mucho mas amplio que el gaber juridico (L. DIEZ PICAZOFundamentos

de Derecho civil Patrimonialyol. Il, Civitas, Madrid, 1996, 52 ed., pag. 48n &ambio Puig Brutau
sefiala que el deber juridico es en realidad unepiacmas amplio que el de obligacion (J. PUIG
BRUTAU: Fundamentos de Derecho civibmo 1, vol. Il, Derecho general de obligacioneBpsch,
Barcelona, 1987, pag. 1). Finalmente, para Cadtatelser juridico es un concepto general, el deber
emanado de la norma, mientras que la obligaciénnesoncepto especifico, el deber derivado de la
relacion juridica y correlativo a un derecho (J.STAN TOBENAS: Situaciones juridicas subjetivas,
Instituto Editorial Reus, Madrid, 1963, pag. 23).
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tales, obligan tan solo a facilitar el cumplimiexl® dicha norma. Las obligaciones, en
cambio, comprenderian los comportamientos exigiBlesel marco de una relacion

juridica en la que existe otro sujeto con capact#aceclamar su cumplimiento.

Las obligaciones surgen mediante actos juridicasatieraleza administrativa -
consecuencia del ejercicio de una potestad admatiist- que concretan un deber en
una conducta obligada para la persona sometidasahon La obligacion aparece ya
inserta, por consiguiente, en una relacion juridioacreta, y se contrapone a un

derecho subjetivo que resulta exigible por otraipaar o por la AdministraciGd.

En otras palabras, al mantenerse la diferenciaandre deber y obligacion se
afirma que ambas figuras pertenecen al género ca@lws deberes en sentido amplio.
La diferencia entre estas dos categorias residgiera obligacion surge siempre en el
seno de una relacion juridica dada en estrictaspandencia con un derecho subjetivo
de otro sujeto que es parte en la misma relaci@mtnais que el deber se impone en una
direccidon genérica sin que se tenga enfrente afjetcsque sea titular de un derecho
correlativo a exigirlo. Este deber en sentido amptomo situacién de sujecion,
necesitara de un proceso de concrecion, que algdor zalifica de "actos de
accertament§ que ajusta ese deber genérico a las circunsiigoncurrentes en cada

casd?.

41|, LOPEZ GUERRA y otrosDerecho Constitucionakol. I, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, 32 ed.,
pag. 182.

42T, R. FERNANDEZ RODRIGUEZ: "El medio ambiente enConstitucion EspafiolaDocumentacion
Administrativa,nim. 190, 1981, pag. 347. En otra obra propone ggmrde este tipo: "la liquidacion
tributaria girada a un sujeto convierte en obligacfrente a la Administraciéon el deber genérico de
contribuir al sostenimiento de los gastos publigoe impone el art. 31.1 de la Constitucion" (E.
GARCIA DE ENTERRIA Y T. R. FERNANDEZCurso de Derecho Administrativovgl. II, pag. 34).
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Aplicando estos conceptos a la nocion deber constitucional puede
afirmarse que la Constitucion impone a los ciudadaeberes que, con la mediacion
de la ley, se concretan en oblaipnes especificaEn efecto, por lo general, la
Constitucion impone deberes genéricos (el debededender a Espafa, el deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publigogmite a la ley para su plasmacion
en obligaciones concretas para los ciudadanosi(eém se traduce en la obligacion de
cumplir el servicio militar o una prestacion socglstitutoria y el segundo en la
obligacion de pagar impuestos). De los deberestitarienales se deriva un simple
sometimiento a la norma constitucional, o que sepona genérica obligacion de no
obstaculizar su cumplimiento. A través de las legesdesarrollo, en cambio, el

particular queda obligado a determinados compodiaios juridicamente exigibles.

Para los poderes publicos, en cambio, de los dehlmrestitucionales si se
derivan obligaciones concretas puesto que la &atimin del contenido y alcance de los
deberes exige una cobertura a nivel de Ley foristia exigencia se subraya en cada
caso en los mismos preceptos constitucionales @0t8 y 4; 31.3 CE, por ejemplo) y
se deduce ademas del articulo 53.1 CE como ma&servada que son en cuanto
limitacion de la libertad. Tras la intervencion ighbda del legislador, surgen
obligaciones exigibles por los demas particularepoo la Administracion y cuyo

incumplimiento puede dar origen a sanciones.

D. Notas conclusivas sobre las nociones de debashligacion

Llegados a este punto y resumiendo cuanto hemadovanalizando, podemos

concluir lo siguiente,
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a) los deberes constitucionales consisten en prests de orden fisico o
econdémico que afectan a la esfera individual, dgmysindo excepciones al principio

general de autonomia de la pergéna

b) la nocién de deber implica la prescripcion de wonducta sin que la

conducta contraria sea la condicion de una sancion;

c) no se corresponden con ningun derecho subjereelativo sino que
encierran una habilitacién al legislador para qoecroete ese genérico deber en una
carga o prestacion concreta, momento en que restftaulantes para los ciudadanos y

para el resto de los poderes publicos.

De ahi que mantengamos lo siguiente,

a) las obligaciones derivadas de los deberes tacistiales son aquellas
situaciones establecidas por el Ordenamiento garigli exigidas en normas de rango
legal, por las que se restringe la libertad dendividuo imponiéndole la realizacion de

una conduct#;

b) el incumplimiento de las obligaciones fundamiesstdleva aparejada una

sancion en sentido amplio;

c) las obligaciones legales inferidas de la Camgtin vinculan a los
ciudadanos y son exigibles por la Administracion egarcicio de las potestades

otorgadas.

43 J. DE ESTEBAN y P. J. GONZALEZ TREVIJAN@urso de Derecho Constitucional Espafiol JI...
pag. 312.
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E. La caracterizacién constitucional de los debereg existen deberes

fundamentales como existen derechos fundamentales?

La problematica denominacion de los deberes comdaimentales encierra
algo mas que una cuestion terminologica puestomarelelamente a lo que ocurre con
los derechos fundamentales, cabe mantener conelmsras unaision positivistaen
defensa de un catalogo cerrado de deberes fundaesehimitandolos a los previstos en
la Constitucion o unaision iusnaturalistaque pretende un catalogo abierto de deberes
fundamentales abarcando también a los deberesatexistitucionales” o sin asiento

constitucional.

Efectivamente, las posiciones que se mantienen &rreno de los deberes
son una reproduccion de las sostenidas en el aahbikns derechos fundamentales. Por
una parte, partiendo de umepsicion iusnaturalistase acepta la denominacion de
derechos fundamentales para aquellos atributosategudel hombre anteriores a toda
sociedad politica, como verdaderos limites al pdééEstado con independencia de su
reconocimiento a nivel constitucional. Desde poaicion positivistase entiende que
s6lo cabe hablar de derechos fundamentales desdeneénto en que se consagran en

la Norma fundamental.

44 R. DE ASIS ROIGDeberes y obligaciones en la Constituciomag. 186.
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Sin embargo, a pesar de que el paralelismo esreeterdesde la Constitucion
francesa de 1795 no puede establecerse una equiparacion entratégaria de los

deberesy la dederechosaunque ambos compartan su calificacion cumdamentales.

A diferencia de lo que ocurre con los derechos dumehtales, los deberes
fundamentales obedecen a la condicion de tipicadddnumeros clausyscon lo cual
s6lo podemos calificar como tales los constitudesaesto es, los que la Constitucion
reconoce explicitamerfte siendo el resto meros deberes legales. Y ello lasr

siguientes razones.

En primer lugar debido a una interpretacion positivista en rélaaon los
deberes, es decir, ante la cuestion de si existerrds fundamentales como existen
derechos asi calificados, debe comenzarse matizgndp en principio, no existen
deberes del hombre en cuanto tal como categorigxiptente al Estado y

necesariamente reconocibles por este uffimo

45 “La realidad es que laderechos fundamentales tienen nada que ver con iesberes fundamentales
afirma Cruz Villalon (P. CRUZ VILLALON: “Los dereas sociales y el Estatuto de Andalucia”, en
Estudios sobre el Estado socia. Camara Villar y J. Cano Bueso (coords.), Pandmede
Andalucia/Tecnos, Madrid, 1993, pag. 100).

46 Casalta considera como deberes fundamentalesiéoka Constitucion expresaimplicitamenteprevé

(J. CASALTA NABAIS: O dever fundamental de pagar impostogpag. 87). Este autor parece estar
pensando en el concreto deber de pagar impuesto@uecibe un reconocimiento explicito en la
Constitucion portuguesa y lo hace derivar de lecgptos que conforman la “Constitucion fiscal”. Lo
cierto es que, aunque su postura es comprensiblepmpartimos la idea de incluir entre los derechos
fundamentales a aquéllos que “implicitamente” s@udean de la Constitucion porque se acaba con la
distincion entre los deberes constitucionales y deberes legales que se funden en algun precepto
constitucional como podria ser, en el caso porsigaédeber de colaborar con la Administracion de
justicia no reflejado en la Constitucién portugupsao deducible del deber de obediencia de las leye
(art. 161.1 de la Constitucién Portuguesa).

47 N. PEREZ SERRANOTratado de Derecho Politico.pAgs. 601 y 602.
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En segundo términayo se encuentra en la Constitucion ninguna disfsi
que, expresa o implicitamente aluda a la “apertwlal’ catdlogo de deberes, en
manifiesto contraste con lo que ocurre con los aere fundamentales. Para estos
altimos existe una doble apertura en los apartddp® del articulo 10 CE Es cierto
que, en contra de esta interpretacion, puede askegare el art. 9.1 CE impone una
obligacion genérica de obediencia y sometimienta @onstitucion y a las leyes que
podria interpretarse como una clausula de aceptai@ola “lista abierta” de deberes
fundamentale8. Sin embargo, este precepto —al igual que ebdrtde la Constitucion
italiana- debe interpretarse como una formula meraendescriptiva dedtatusgeneral
de sujecion de los ciudadanos a los poderes dati&st no como un verdadero deber

fundamental del que se derive una obligacion coa@@mo ocurre en el caso del deber

48 £ art. 10.1 CE garantiza la dignidad de la peasprios derechos inviolables de la persona sin mas
limite que “el respeto a la ley y a los derechotodelemés”. El apartado 2 del mismo precepto kstab
gue la interpretacion de las normas sobre derethmamentales y libertades se hara conforme a los
Textos internacionales sobre la materia ratificados Espafia. Algun autor ha matizado que nuestra
Constitucion -a diferencia de la portuguesa cuyol#.2 califica a la Declaracion Universal de Rbies

del Hombre como modelo interpretativo e integraderderechos- no habla de “reconocimiento” de
derechos fundamentales mas alla de los previstosepdexto fundamental sino simplemente de
“interpretacion” de esos derechos (J. CASALTA NABAD dever fundamental de pagar impostos...,
pag. 89) con lo que parece dificil alegar el af.21CE como clausula de apertura de derechos
fundamentales. La posicion que se otorga la jurggmcia constitucional a esta regla no es muyaclar
Por un lado, se da a los tratados y convenios um nearacter interpretativo de las normas
constitucionales: pero, por otro lado, este cardicterpretativo llena de contenido a estas normas
constitucionales “de modo que en la practica esittenido se convierte en cierto modo en el congenid
constitucionalmente declarado de los derechoseytiiles que enuncia el capitulo segundo del titdéo
nuestra Constitucion (...)” (STC 36/1991, caso &legion sobre Tribunales Tutelares de MenoresA4de 1
de febrero, fj 5). En el mismo sentido, véanse tamlas SSTC 28/1991, caso Elecciones al Parlamento
Europeo, de 14 de febrero, fj 5y 254/1993, casw@ti, de 20 de julio, fj 1.

49 Asi lo entiende S. VARELA DIAZ: “La idea de debeonstitucional’..., pag. 72. En contra, J.
CASALTA NABAIS: O dever fundamental de pagar impostppags. 89 a 92.
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militar o del deber fiscal que, una vez desarrodadegislativamente, dan lugar a

obligaciones juridicamente exigibles a los ciudada@n

Finalmente nuestro ordenamiento juridico se fundamenta grdaminencia
del principio de libertad y de los derechos fundai@es! frente a los poderes del
Estado y demas valores comunitarios que sirvemperte a los deberes fundamentales,

caracteristica que excluye la posibilidad de usta lbierta de deberes.

Estas observaciones precisan de una ultima maiizaBe la terminologia
empleada por nuestra Constitucion podria dedugueeexisten un grupo de deberes
calificados comofundamentalespor hallarse consagrados en el Titulo Primero
rubricado “De los derechos y deberes fundamentalestro que responderia a la
calificacion de constitucionalespor aparecer establecidos fuera de ese F#ulo
interpretacion que vendria asimismo avalada poedaccion del art. 94.1 CE que se
refiere a los requisitos para la prestacion dekentimiento del Estado para obligarse
por medio de “c) Tratados o convenios que afectienirgtegridad territorial del Estado

0 a los derechos geberes fundamentales establecidos en el Titul&gta distincion

50 J. CASALTA NABAIS: O dever fundamental de pagar impostopag. 92. Sobre la obediencia al
Derecho y a la Constitucion puede verse, entrespffo FERNANDEZ: “El punto de vista moral y la
obediencia al DerechoRevista del Centro de Estudios Constitucionafgsn. 6, 1990, pags. 45 a 55y
VVAA: La normatividad del DerechoA. Aarnio, E. Garzén Valdés y J. Uusitalo (comp&gdisa,
Barcelona, 1997.

51 En este sentido, Garcia Torres sostiene que elemianiento de la apertura de los derechos es uno de
los limites mas importantes a la actividad del Omdd Constitucional en un Estado democratico (J.
GARCIA TORRES: “Reflexiones sobre la eficacia vilemie de los derechos fundamentaldadder
Judicial,nm. 10, 1988, pag. 16).

52 E| profesor Pérez Royo considera que solo dosrdshi@na prestacion pecuniaria que se referia al
deber tributario de todos los ciudadanos y unatgc&m personal, que consistia en la obligacion del
servicio militar para todos los varones) que engaarsu encaje en la Seccion segunda del Capitdéd |

Titulo Primero pueden catalogarse como verdadegbsrds constitucionales, afirmando que el resto de
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reproduciria también la que se produce en el ant@ttos derechos de los cuales se
predica soélo la cualidad dendamentales los consagrados en la Seccion Primera del
Capitulo Segundo del Titulo Primero denominado [t3ederechos fundamentales y de
las libertades publicas” mientras que el resto deeahos dispersos en el Texto
fundamental se conceptuarian comunstitucionales Sin embargo, debe tenerse en
cuenta que realmente, son escasos los deberes deidlmdanos que quedan fuera de

este Titul&3 ya que solo encontramos el deber de conocer d@llea® (art. 3.1 CE};

deberes establecidos en la Constitucién constitlgleberes impropios" que no deben ser estudiados
como tales (J. PEREZ ROY@urso de Derecho Constitucionalpag. 276).

53 Nuestra Constitucion establece los siguientes rdebeonstitucionales: el deber de conocer el
castellano (art. 3.1), el deber de adquirir la Basea basica (art. 27.4), el deber de defendeparias
(art. 30.1), el deber de cumplir las obligaciongktares (art. 30.2), el deber de cumplir la pregia
social sustitutoria (art. 30.2), el deber de cumgliservicio civil para el cumplimiento de fines mhterés
general (art. 30.3), los deberes en los casosale giesgo, catastrofe o calamidad publica (ar#)30s
deberes tributarios (art. 31.1), los deberes caalgsg(art. 32.2), el deber de trabajar (art. 3®Hlyleber

de los padres de prestar asistencia de todo ordles ldjos habidos dentro o fuera del matrimonia. (a
39.3), los deberes relativos a la proteccion dealad publica (art. 43.2), el deber de conservanedio
ambiente (art. 45.1), la obligacion de compareagz al Congreso y el Senado cuando fueran requerido
a hacerlo (art. 76.1), la obligacion de cumplir dastencias y demas resoluciones firmes de loggugc
tribunales (art. 118) y la obligacion de prestacdéaboracion requerida por los jueces y tribunédes
118).

54 Sobre el deber de conocer el castellano puedeultarse, J. TOLIVAR ALAS:Las libertades
linglisticas,INAP, Madrid, 1989; E. COBREROS MENDANOZZA régimen juridico de la oficialidad
del Euskera|VAP, Ofati, 1989; A. GUAITA MARTORELL;Lenguas de Espafia y articulo 3 de la
Constitucién,Civitas, Madrid, 1989; I. AGIRREAZKUENAGA ZIGORRAGA'Reflexiones juridicas
sobre la oficialidad y el deber de conocimiento lae lenguas”, erEstudios sobre la Constitucion
espafiola de 1978. Homenaje al prof. Eduardo GadseEnterria,vol. 11, Civitas, Madrid, 1991, pags.
675 a 696; J. VERNET | LLOBETNormalitzacié lingiistica i accés a la funcié pualj Fundacio
Jaume Callis, Barcelona, 1992; M. ETXEBARRIA AROSIW; El bilingliismo en el Estado espafiol,
FBV, Bilbao, 1995; E. ESPIN TEMPLADO; “La cuestidingiistica en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional”, enConstituciéon y Derecho Publico. Estudio en homeraj8antiago Varelayol. I,
Tirant lo Blanch, Valencia, 1995, pags. 79 a 98 yAM PEREZ APARICIO; “Lengua y modelo de
Estado”, Revista de Derecho Politicagm. 43, 1997, pags. 29 a 48. En la jurisprudedelaTribunal
Constitucional destacan las sentencias 6/1982, Aliadnspeccién del Estado en materia de ensefianza
no universitaria, de 22 de febrero; 76/1983, ca@ARA, de 5 de agosto; 87/1983, caso Conflicto
positivo de competencia en materia de Educaciéref@aemasica |, de 27 de octubre; 88/1983, caso
Conflicto positivo de competencia en materia dedadion General Basica Il, de 27 de octubre; 30/1986
caso Casa de Juntas de Guernica, de 20 de feBB1®86, caso Ley de normalizacion linglistica &asc
de 26 de junio; 83/1986, caso Ley de normalizatiifguiistica catalana |, de 26 de junio; 84/198&0ca
Ley de normalizacién linglistica gallega, de 26jutgo; 137/1986, caso Ley de creacion del Instituto
vasco de lkastolas, de 6 de noviembre; 2/1987, Bas@n de Basauri |, de 21 de enero; 74/1987 cas
Intérprete de vascuence, de 25 de mayo; 190/1985G Prision de Basauri Il, de 1 de diciembre;
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el deber de comparecer ante las Comisiones detigaei®n (art. 76.2 CE) y el deber
de colaborar con la Administracion de Justicia. (418 CEJ®%. A mayor abundamiento,
la problematica relativa a la distincion entre dbos fundamentales y derechos
constitucionales se zanja por el grado de protadatii@renciado que les dispensa el art.
53 CE en sus tres apartatlog este esquema es imposible trasladarlo al andeitos
deberes constitucionales dado que el articulo raeadp, clave para interpretar los
distintos derechos vy libertades e incluso pararpnétar la eficacia normativa de la
Constitucion, no alude a los deberes. En realidad,se puede derivar ninguna
consecuencia en cuanto a la distinta naturalezdigar o eficacia de los deberes

atendiendo a la diferente ubicacion de los presepie los consagrah

69/1988, caso Etiquetaje |, de 19 de abril; 80/18880 Etiquetaje I, de 28 de abril; 123/1988pdaesy

de normalizacién linguistica del catalan en laasidBaleares, de 23 de junio; 74/1989, caso Uso del
catalan en las escrituras publicas, de 24 de dl9H/1989, caso Gastos de transporte y otras onesti
escolares en Valencia |, de 27 de noviembre; 2@8®,1€aso Uso de lenguas oficiales en el Senadb3 de
de diciembre y 46/1991, caso Ley catalana sobftetzidn publica, de 28 de febrero.

55 Sobre el deber de las personas de comparecelaar@@misiones de Investigacion a requerimiento de
las Camaras, se recomienda la lectura de R. GARGMIAMUT: Las Comisiones Parlamentarias de
Investigacion en el Derecho Constitucional EspafiétGraw-Hill, Madrid, 1996, pags. 232 a 236 y
bibliografia alli citada.

56 Sobre el deber de los ciudadanos de colaboratacédministracion de justicia véase J. L. VILLAR
PALASI y E. SUNE LLINAS: “Articulo 118. Cumplimient de las sentencias y colaboracion con la
justicia”, en Comentarios a la Constitucion Espafiola de 19@8no IX, O. Alzaga Villaamil (dir.),
Edersa, Madrid, 1998, pags. 327 a 352 y las SSTC983, caso Arts. 707.2 y 709 del Cdodigo Penal
Militar, de 21 de junio y 207/1989, caso Pensiéindalidez Permanente |, de 14 de diciembre.

57 La jurisprudencia del Tribunal Constitucional avalste argumento aunque en ocasiones ha resultado
ambigua: de un lado existen pronunciamientos gilieaut indistintamente las expresiones "derechos
fundamentales" y "derechos constitucionales" (ST€1981, caso Decreto-ley sobre la huelga, de 8 de
abril, ffjj 9 y 10) pero, en otras ocasiones, @blinal emplea la expresion derechos fundamentalesic
alcance mas restringido (STC 160/1987, caso Le§448é Objecion de conciencia |, de 27 de octubpre, f
3).

58 Asi lo afirma Varela quien sefiala la inobservardganingin criterio de eficacia o de naturaleza

juridica al que pueda responder la ubicacion cmmitinal de los deberes (S. VARELA DIAZ: "La idea
de deber constitucional"..., pag. 82).
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Podemos concluir, por tanto, que nos encontramiesuancatalogo cerrado en
relacion con los deberes de modo que sélo sonltdesonsagrados explicitamente en
el Texto constitucional y que no les resulta aplieda distincion acuiiada para los
derechos entre fundamentales y constitucionalestpugie, a pesar de su diferente

ubicacién, responden a los mismos criterios deeficy naturaleza juridica.

F. La dimension objetiva y subjetiva de los deberesonstitucionales

El hecho de que no pueda extraerse ninguna comsgauge calificar a los
deberes como constitucionales o fundamentales midicemla inexistencia de otros
efectos de tal calificacion. El adjetioindamentalesque puede predicarse de los
deberes, de forma similar a lo que implica parade®chos, indica la doble dimensién

de estas figuras.

Recordemos que doctrinalmente se afirma que loscdes fundamentales
constituyen, desde el punto de vista individual, néicleo basico, ineludible e
irrenunciable delstatus juridico del individuo. Desde un punto de vistgetibo,

constituyen asimismo elementos esenciales del gudiglico-politico genera?.

Esta doble dimensiosubjetivay objetiva de los derechos fundamentales ha
sido sefalada también por la jurisprudencia dddufral Constitucional al afirmar, entre

otras muchas, en su sentencia 25/1981 que "enrduge, los derechos fundamentales

59 L. MARTIN RETORTILLO e I. DE OTTO Y PARDODerechos fundamentales y Constitucion,
Civitas, Madrid, 1988, pag. 56; L. PRIETO SANCHEstudios sobre derechos fundamentalzsbate,
Madrid, 1990, pags. 17 y 18; J. J. SOLOZABAL ECHERRIA: "Algunas cuestiones basicas de la
teoria de los derechos fundamentald®8yista de Estudios Politicosum. 71, 1991, pag. 81; A. E.
PEREZ LUNO: Los derechos fundamentaleSecnos, Madrid, 1991, 32 ed., pags. 25 y 26 y A.
GALLEGO ANABITARTE: Derechos fundamentales y garantias institucionadeslisis doctrinal y
jurisprudencial,Ediciones de la Universidad Autbnoma de Madrid jt@éy Madrid, 1994, pag. 40.
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son derechos subjetivos, derechos de los ciudadeneélo en cuanto derechos de los
ciudadanos en sentido estricto, sino en cuantagzaa unstatus juridico o la libertad
en un ambito de la existencia. Pero al propio tengon elementos esenciales de un
ordenamiento objetivo de la comunidad nacionalceanto ésta se configura como
marco de una convivencia justa y pacifica, plasntadtdricamente en el Estado de
derecho y, mas tarde, en el Estado social de Dereai Estado social y democratico
de Derecho, segun la férmula de nuestra Constituci Esta doble naturaleza de los

derechos fundamentales (...) se recoge en elGait.de la CEBO.

¢, Se advierte esta doble dimension en los debegs@spuesta afirmativa se

puede deducir si analizamos brevemente la evoludgidrica de las formas de Estado
y su reflejo en el reconocimiento de los deberetodeciudadanos. Tras este analisis
estaremos en condiciones de defendemprimer lugar, que los deberes han venido a
garantizar la igualdad entre los ciudadanos erijise, desde el punto de vista
subjetivo, en elementos garantizadores dstatus juridicé! y, en segundo lugamque

los deberes de los ciudadanos gozan de esa cudkdeldmentos esenciales del orden
juridico-politico en tanto en cuanto vienen a dbnoir a la consecucion de algunos de

los fines del Estado social y democratico de Da€ch

60 STC 25/1981, caso Legislacion antiterrorista 1,1dede julio, fj 5. También pueden verse las SSTC
53/1985, caso Despenalizacién del aborto, de 1hkit#é, fj 4 y 64/1988, caso Centro Técnico de
Intendencia de Ceuta, de 12 de abril, fj 1.

61 En contra, Pérez Royo niega que los deberes afabstatusdel ciudadano. Concretamente, al hilo de
la defensa del Decreto-ley como norma legitimadea pagular la materia tributaria, justifica esta
legitimidad sobre la afirmacion de que el debetadi®s los ciudadanos de contribuir al sosteniméato
los gastos publicos no forma parte destatus(F. PEREZ ROYO: “Las fuentes del Derecho tributam

el nuevo ordenamiento constitucional”, ldacienda y ConstitucionEF, Madrid, 1979, pags. 32 y 33).

62 pizzorusso ha afirmado tajantemente que la catifim de los deberes fundamentales como
"inderogables" en el articulo 2 de la Constitucitaiana ha de entenderse en términos analogos a la
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1. La dimension objetiva de los deberes constihales como elementos

estructurales del Estado social y democratico deebieo

Todas las Constituciones contemporaneas cuentes &g preceptos con un
namero, no muy elevado ciertamente, de deberegidtis a los ciudadanos de ese
Estado. El catadlogo ademas de breve es muy siemlaracticamente todo el entorno de
paises democraticos, habiéndose subrayado la iamgtatque cobran los deberes en las

Constituciones de paises socialistas

De forma similar a lo que ocurre con los derechosldmentales, podemos
afirmar que existe una relacion directa entre eomecimiento constitucional de
distintos tipos de deberes y el modelo estatal m@een el tiempo de su

constitucionalizacidft. El proceso evolutivo estatal implica el recondemo de un

adjetivacién como "inviolables" de los derechos. tga de evidenciar, segin este autor, "cdmo la
prevision de un sistema de derechos y deberes rentales constituye el nucleo esencial del
ordenamiento constitucional que no podra ser olgjetalteraciones sustanciales sin provocar corualo
destruccion del régimen politico, (...) una viofacde los principios supremos de la constituciérenal

que determinaria la desfiguracion de la misma (A’ PIZZORUSSO: Lecciones de Derecho
Constitucionaltomo I, CEC, Madrid, 1984, pags. 217 y 218).

63 En la doctrina socialista derechos y deberes tsgran en una "unidad esencial" de forma que el
ejercicio de los derechos y libertades es algo dplee aplicarse a la tarea de fortalecer el régimen
socialista, produciéndose una pretendida identiiica entre los poderes publicos y ciudadanos (S.
VARELA DIAZ: "La idea de deber constitucional".pags. 73 y 74). También J. DE ESTEBAN y S.
VARELA DIAZ: La Constitucién soviética, Servicio de Publicaciones, Facultad de Derecho,
Universidad Complutense, Madrid, 1978, pags. 83.y 8

64 peces-Barba ha criticado la clasificacién de leschos fundamentales tomando en consideracion el
origen histérico e ideol6gico de los derechos, dmema que los derechos-autonomia traducirian los
postulados del pensamiento liberal y se concretanida categoria de los derechos civiles o deriskgly
mientras que los derechos de crédito serian frata diportacion socialista y su contenido se retuci
siempre al @&mbito econémico, social o culturalpBede apreciar, afiade, que existen derechos cyiles
politicos donde se exige al Estado una accion ipasjt que suponen, por consiguiente, un auténtico
derecho de crédito frente a éste por parte detdarti(p. ej. derecho civil a la asistencia letjada
también derechos llamados econdmicos, socialefiyraies que sélo pretenden garantizar a susrsila

el ejercicio de un ambito de autonomia y libertade|. derecho de huelga). En realidad -contintea es
autor-, debe operarse una clasificacion de losctiese fundamentales por razén de la forma de su
ejercicio, es decir, adoptando como criterio lauestira de la obligacion juridica, la relacién dére
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estatuto fundamental de los subditos o ciudadamossg Estado y, por tanto, esa

evolucion tiene su reflejo asimismo en el régimenod deberes.

El primer modelo de Estado, Estado absolutcse caracterizé mas bien por el
reconocimiento de algunos derechos privados deilm®danos, no asi de deberes. Se
ha sefialado que en este "Estado de naturalezasarnvckeand® sblo cabe hablar
de "deberes negativos generatesn tanto implican la abstencion total del cuerpo

social en la realizacién de alguna carga impuest&ipEstado.

La superacion de esta etapa es el punto de pdsitiajustificacion deEstado
liberal caracterizado por un poder minimo que se abstieneoda injerencia en el
ambito de libertad de los ciudadanos. Por ello,delseresdirigidos a estos ultimos
seran practicamenteexistente®. No cabe duda de que entre ellos debe mencioabrse
deber de contribuir a los gastos publicos estatalesto a €l, siempre aparece el
imprescindible deber ciudadano de contribuir adéensa de la Nacion y, de forma

mucho mas geneérica, se exige el deber de obediatasal eyes.

deber distinguiendo entre derechos de autonomi&cldes de participacion, derecho de crédito y
derechos-deber (G. PECES-BARBA MARTINHZerechos Fundamentalespags. 102 a 105).

65 Expresion acufiada por E. GARZON VALDES: "Los deserpositivos generales y su
fundamentacion"DOXA. Cuadernos de Filosofia del Derecham. 3, 1986, pag. 32.

66 Garzon Valdés entiende que son deberes negatareales aquéllos que imponen la abstencién de
todo el cuerpo social. Su clasificacion se compdeta los deberes positivos generales que son agquéll
cuyo contenido es una accidn de asistencia alnpodfjue requiere un sacrificio trivial y cuya exmtia

no depende de la identidad del obligado ni de lIgalde los) destinatario/s y tampoco es el redolide
algun tipo de relacion contractual previa (E. GARZOALDES: "Los deberes positivos generales y su
fundamentacion”..., pag. 17).

67 Segln Pérez Serrano, "en la doctrina pura deld&stiberal y burgués de Derecho, del Estado
constitucional tipico, hay derechos de libertaditthdos, pero iria contra el espiritu originariola@éeoria
aceptar deberes fundamentales paralelos" (N. PERERRANO: Tratado de Derecho Politico. pAg.
602).
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Desde la consagracion en la Constitucion franasal795 de algunos
deberes, entre los que cabe mencionar los debe@sediencia, de mantener y respetar
las propiedades y de participacion en la defenseiomal (arts. 3, 8 y 9
respectivamenté) y contando con el precedente ddkclaracion de los derechos del
hombre y del ciudadano de 178 la que se concretaban los deberes de obeti@nci
la Ley y de contribucion al gasto publico (arty. 3, respectivamenté) las sucesivas
Constituciones incluiran una serie de deberes gleeson deberes de los ciudadanos
pero no de los gobernantésya en el primer articulo del Texto fundamentahfrés de
1795 se afirma: "La declaracion de derechos coati@s obligaciones del legislador; el
mantenimiento de la sociedad exige que los queotaponen conozcan y cumplan
igualmente sus deberés" En estos términos, se comprende que los deberes

fundamentales del Estado liberal se reconduzcas ddberes de defensa de la patria y

68 Curiosamente, el deber de contribucion a los gaptiblicos aparece consagrado en el capitulo
dedicado a la Declaracion de derechos, concretamemtel articulo 16 que establece que "Toda
contribucion se establece en interés general:détta repartirse entre los contribuyentes atendiargls
posibilidades" (J. GODECHOTLes Constitutions de la France depuis 17BBmmarion, Paris, 1979,
pags. 102 y 103). Precediendo al ejemplo francésala sefiala como primer soporte de los deberes
clasicos del Estado liberal el art. 10 de la Ctusthn de Massachusetts de 1780 el cual, apelardo a
idea del contrato social, dispone que cada indwigsta obligado a contribuir mediante servicios
personales o mediante un equivalente en la orgeidiz de la proteccion de la comunidad (J. CASALTA
NABAIS: O dever fundamental de pagar impostopag. 44).

69 J. GODECHOTLes Constitutions de la France depuis 1789ags. 34 y 35.

70 G. PECES-BARBA MARTINEZ: "Los deberes fundamerséle, pag. 330. Blanquer sefiala que la
misma pauta de imponer deberes a los ciudadanas § los poderes publicos fue seguida por las
Constituciones italianas coetaneas (Constituciofadeepublica Cisalpina de 1797, de la Republica de
Liguria de 1898, de la Republica de Roma de 1788 la Republica de Napoles de 1799). Ya en nuestro
pais, la Constitucion de 1812 establece los dele@isionales de ser fiel a la Constitucion ysallayes
(art. 7), contribuir a los gastos publicos (art.y8jefender la Patria (art. 9) e impone ademassaieo
contenido ético, como el de amar a la Patria yedet justos y benéficos (art. 6), y apunta timetamel
deber de la Nacion de "conservar y proteger pasleabias y justas la libertad civil, la propiegldds
demas derechos legitimos de todos los individueslaeomponen” (art. 4) (D. BLANQUER CRIADO:
Ciudadano y Soldado. La Constitucion y el servinibtar, Civitas, Madrid, 1996, pags. 36 y 37).

713). GODECHOTLes Constitutions de la France depuis 1789ag. 103.
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de pagar impuestos los cuales constituyen verdageesupuestos de la existencia y
funcionamiento del Estado y se revelan como laadra de la libertad y la propiedad,
derechos que, en el fondo, resumen todo el conjatderechos fundamentales de la

epocd2.

En otro texto constitucional francés, concretamé&nteonstitucion de 1848, se
incorporaran también los deberes fundamentales pkmteandose como deberes
reciprocos de los ciudadanos respecto a la Repufdimmo el amor a la Patria, el
servicio y la defensa de la Republica, la part@ijya en los cargos publicos en
proporcion a la fortuna, el deber del trabajo yobediencia a las normas morales y
juridicas) y de la Republica respecto de los ciadad (proteccion del ciudadano en su
persona, su familia, su religién, su propiedade@éndo la educacion indispensable a

todos los hombres o procurar asistencia por mesitrabajo).

En el siguiente tipo histérico estatal Fsdtado sociglel catalogo de deberes se
amplia imponiéndose obligaciones tanto al Estadeoca los ciudadanos. Este Estado,
que responde a los principios sociales y de sdaliddy tendra que asumir el
cumplimiento de ciertos deberes y la consecucidsuddines. Para ello, junto a deberes
que obligan a la practica totalidad de los integgsmel cuerpo social de manera que

contribuyan al logro de esos objetivos socialeseycdlectividad, el Estado social

72 En esta primera constitucionalizacion de los debeubyace la desconfianza en los derechos, en la
libertad y en la soberania popular, rasgo de déist@a que se heredara posteriormente en la
organizacion politica de los Estados autoritaritadig, Alemania, Portugal y Espafia) que dotan dgan
relevancia a los deberes de los ciudadanos respiptaler que a sus derechos.

73 Los deberes de los ciudadanos que podemos calificd'sociales” aparecen incorporados en las
Constituciones comparadas. Asi, en la Constitutidliana (arts. 2, 4, 30, 34, 48, 52, 53, 54); an |
alemana (6.2, 12.a, 33.1); en la portuguesa (pprsteen la espafiola (arts. 3, 27.4, 30, 31, 328213
39.3, 118, 139) entre otras.
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atribuira unas funciones positivas al poder pubpeoa la satisfaccion misma de las

necesidades de los ciudadaitos

La ultima etapa en esta evolucion de los debenmedafuentales ha sido su
consagracion en @mbito internacionalAsi, el art. 29.1 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos de 10 de diciembre de 1948lesé que "Toda persona tiene
deberes respecto a la comunidad, puesto que sokllampuede desarrollar libre y

plenamente su personalidad".

La Convencion Europea de Derechos del Hombre d&) 16 menciona
explicitamente los deberes del hombre. El Preamlmglmin a los dos Pactos
Internacionales de 1966 enuncia claramente porasie:p’Los Estados partes en el
presente Pacto ... tomaran en consideracion ebhiéetgue el individuo tiene deberes
hacia los demas y hacia la colectividad a la caglepece y esta obligado a promover y
respetar los derechos reconocidos en el presente"Pha Declaracion Americana de
Derechos y Deberes del Hombre adoptada en B6geté&80 de abril de 1948, ocho
meses antes de la Declaracion Universal de 10 cilentire de 1948, dedico todo su
Capitulo Il al establecimiento de deberes del henfarts. 29 a 38). Seguidamente, la
Carta Africana de Derechos del Hombre y de los IBsghdoptada en 1981 en el seno

de la Organizacion para la Unidad Africana consatjsegundo capitulo de su primera

74 Los textos constitucionales actuales (con prededeque arrancan de 1848) recogen estos deberes
fundamentales de los poderes publicos. Asi la @oogin italiana (arts. 2, 3, 9, 30, 31, 32, 34, 8%&.) 0
la espafiola (arts. 9.2, 27. 3,5y 9, 39, 40, 212,444, etc.).

75 E|l Preambulo que precedi6 a la Declaracion de Bodeclara explicitamente que "El cumplimiento de
los deberes de cada uno es condicidn previa pataretho de todos. Derechos y deberes se completan
correlativamente, en todas las actividades socialpsliticas del hombre. Si los derechos exaltan la
libertad individual, los deberes expresan la digdidle esta libertad. Los deberes de orden juridico
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parte a los deberes del hombre. Poco conocida, dalafacion de Deberes
fundamentales de los Pueblos y Estados asiaticoptada en 1983 por el Consejo
Regional sobre los derechos del hombre en Asiadetds deberes a cargo del Estado
y cita también los deberes del hombre fundados eplidaridad. Finalmente, existe un
anteproyecto de Declaracion Universal de DeberéHdmbre que incluye deberes
hacia si mismo, hacia la familia, hacia los denhasja el medio ambiente natural y

cultural, hacia la comunidad nacional e interna&itn

Este breveexcursusen la evolucion experimentada en la consagracion
constitucional de los deberes fundamentales nopehaitido apreciar laimension
objetiva de estas figuras en cuanto que, en cada etagaidashan servido para la
existencia, subsistencia y funcionamiento de unenucidad organizada en un
determinado tipo constitucional de Estado o pararealizacion de los valores

comunitarios asentados en la conciencia juridioeige de la comunidad.

Desde este punto de vista objetivo, la formula actlel Estado social y
democratico de Derecho supone la consecucion de fumes y el establecimiento de
unos instrumentos necesarios para alcanzar esjesvob. No hay que profundizar
demasiado para comprender que estos fines de radidacooperacion y justicia social
no podrian alcanzarse de no contar entre esos riesnesenciales con los deberes de
los ciudadanos. En palabras de Stuart Mill, "aunigusociedad no se base en un

contrato y aunque de nada sirve inventar uno pedudair de €l las obligaciones

presuponen otros, de orden moral, cuyo origen gldmento son idénticos..." (C. LECLERCRQbertés
publiqueslLitec, Paris, 1996, 32 ed., pag. 68).

76 C. LECLERCQLibertés publiques..pag. 69.
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sociales, todos los que reciben la proteccion dmdézedad estan obligados a devolver

algo a cambio de ese beneficio"

2. La dimension subjetiva de los deberes constiades como elementos

definidores del status juridico de los ciudadanos

Pero, junto a la dimension objetiva de los debdsrabién cabe apreciar en
ellos unadimensidon subjetivgpuesto que estos deberes estan también orientados
definir el statusdel individuo ya que éste se determina, en abstradlobalmente,
tanto por la figura de los derechos como por Igeebered. Aunque no signifique la
aceptacion de la teoria de la correlatividad, sedpuentender que, en el Estado
democratico, los derechos y los deberes son césgaseparables en el sentido de que
no existen derechos sin el cumplimiento de un nonage deberé&8 ni, en el otro

extremo, se puede construir ese Estado basandeserégimen unilateral de deberes.

Estas dos vertientes objetiva y subjetiva caminailas de forma que los
deberes configuran un modelo de Estado y este &statérmina el estatuto de sus
ciudadanos, por eso el establecimiento de diveisos de deberes se ha fundamentado

en valores o principios que han ido variando aalgd de los siglos. En general, la

77J. STUART MILL: Sobre la libertad y otros escritospag. 109.

78 Antonini afirma que “los derechos y los deberesstituyen factores que, de forma complementaria,
concurren a definir el complejo cuadro inherentasacondiciones necesarias para promover la dignida
humana” (L. ANTONINI:Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibgzionali.., pag. 159).

79 Los deberes fundamentales, no sélo constituypresupuesto general de la existencia del Estado si
gue, ademas, se presentan como especificos presupuke proteccion de los derechos fundamentales.
Por ejemplo, el derecho a la educacion se garagtiaeias a los recursos obtenidos a través del
cumplimiento por los ciudadanos del deber de taihutl derecho a la tutela judicial efectiva seehac
posible, en determinados supuestos, con la obsgavdel deber de ser jurado; el derecho al voto esl
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exigencia de obligaciones juridicas desde la apariclel Estado moderno se ha
dirigido de forma casi exclusiva a los ciudadanfestando a pretensiones, intereses 0
necesidades de las personas o de la comunidagla [@ertenecen. Si los deberes de los
ciudadanos bajo la forma del Estado liberal o dee€@® se justificaban sobre la base
de la asuncion por éstos de la condicion de mierdbrta comunidad y sobre la base
del principio de igualdad formal, las obligaciomekcionadas con el modelo de Estado
social y democrético de Derecho cobran sentido aorfuncion en las relaciones
sociales promoviendo la igualdad real y la real@acde la dignidad humana;
protegiendo los desequilibrios en las mismas geetei al desarrollo de las personas y

satisfaciendo los postulados de la solidafélad

. NATURALEZA Y EFICACIA JURIDICA DE LOS DEBERES

CONSTITUCIONALES

La problematica acerca de la naturaleza juridiclsleeberes constitucionales
ha sido objeto de importantes discusiones doceé®haén las que se debate

principalmentecual es la eficacia de los preceptos que consagsins deberes

Esta cuestion se ha planteado al observarse, mergar, el diferente grado

de obligatoriedad de los deberes constituciofajesen segundo lugar, al advertirse la

practicable con la realizacion del deber de pgdicion ciudadana en las mesas electorales; elldeedc
medio ambiente se asegura gracias al respeto et de conservarlo y asi sucesivamente.

80 La solidaridad en las relaciones humanas justie establecimiento de una serie de obligaciones
puesto que "... si los derechos del ciudadanoa®olbligaciones impuestas al legislador, la coasaim

de la sociedad exige que sus componentes conozcamplan igualmente sus deberes” (N. PEREZ
SERRANO:Tratado de Derecho Politico.pag. 601).

81 3. OLIVER ARAUJO: "El deber constitucional de deder a Espafia”, éfl servicio militar: aspectos

juridicos y socio-econémicogd. Francisco Fernandez Segado, Dykinson-Fundakifbedo Brafas,
Madrid, 1994, pag. 26. Afadase que el grado derrdetacion del contenido de los deberes
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inexistencia de sanciones especificas frente aimptimiento de los deberes que la
Constitucion enuncfd en tanto no se concreten en obligaciones a tide/és inevitable

ley de desarrollo.

A. La eficacia de los deberes constitucionales: ¢80 deberes

constitucionales como normas programaticas?

La aceptacion de los deberes como categoriasqasstractasen el sentido
de que implican situaciones de sujecion pero qusenoorresponden con verdaderos
derechos subjetivos, como si ocurre con las ohbtigas de ellos derivadas, unido a la
necesidad de un paso procedimental de concrecigislagva de esos deberes
genéricamente formulados en los Textos constitadésn ha originado que se hablase
en la doctrina dda irrelevancia de los preceptos de la Norma fundatal que
contenian tales figuras juridicas. La vision negatile los deberes constitucionales
entendidos como términos para medir el alcanceslddrechos y la idea de que incluso
faltando las relativas normas constitucionales jandhaberse configurado por ley

ordinaria, contribuyen a esta caracterizacionaenas “superfluasss.

fundamentales es bastante variable ya que unosntism contenido practicamente concretado en los
preceptos constitucionales (por ejemplo, el deleedefensa del art. 30 CE o el deber de contriduir a
sostenimiento de los gastos publicos del art. 31E); otros apenas tiene su contenido esencial
especificado a nivel constitucional (por ejemplodeber de conservar el medio ambiente del arl 45.
CE) y otros, finalmente, tienen en la Constituaida delimitacién bastante nula (por ejemplo, ekdele
colaboracion con la Administracion de Justicia del. 118 CE). En todo caso, la concrecién o
determinacion de ese contenido se remite a la ley.

82 purante largos periodos histéricos se ha sostenigda sancion es elemento imprescindible para que
podamos hablar de norma juridica. De forma queydm&ncontramos leyes que prescriben una conducta
determinada sin que la conducta contraria seardicidn de una sancion, estamos en presencia @gigelo
Kelsen denomind como "elementos juridicamenteauaaites" puesto que implican una simple expresion
de deseos del legislador que no tiene alcancaqar(tl. KELSEN:Teoria pura del Derecho. pag. 65).

83 C. CARBONE:I doveri pubblici individuali nella Costituziong.pag. 42. Balladore afirma que, salvo

el articulo 54 de la Constitucién italiana (consalgr al deber de fidelidad a la Republica y a la
observancia de la Constitucion y las leyes), dorége normas constitucionales sobre deberes pgblico
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Esta fue la novedosa tesis defendida por V&#retm 1982, negando la
posibilidad de hablar de obligaciones dentro deCémstitucion y enfocando este
concepto exclusivamente hacia el Estado. Desdel agamento las aportaciones
doctrinales acerca de la naturaleza juridica y whddmento de los deberes
constitucionales han sido mas bien escasas y,dodsite, la practica totalidad de los

autores han compartido su razonamignto

A grandes rasgos, se defiende la idea de que lbsreke constitucionales
entrafian mandatos dirigidos al legislador mas aqaevinculacion de la conducta a las
personas. Es decir, no crean una expectativa d@artemientos privados, sino una
expectativa de actuacion de los poderes publicesel® sostiene que la expresion
"deber constitucional” implica que, cuando la Ciinsion esta formulando la exigencia
de una conducta privada, no estd contemplando sinmitiempo la existencia de
sanciones para la conducta contraria, de maneraxgyaiede decirse que el "deber
constitucional” sea un deber en sentido juridicos Mncontramos, mas bien, ante

conductas que se consideran exigibles o que soidadelpor razones de orden

tienen escaso o nulo valor juridico (G. BALLADOREIR.IERI: Diritto Costituzionale Giuffré, Milan,
1976, 112 ed., pag. 381).

84S, VARELA DIAZ: "La idea de deber constitucional!' pags. 69 a 96.

85 No asi Moschetti para quien el punto débil deirlisr entre normas programaticas y preceptivas est
en admitir que puedan tener destinatarios diversoss dirigidas a todos los sujetos (legislador,
ciudadanos, 6rganos administrativos y jurisdicdiesjay otras sélo al legislador futuro. Esto esti@io

a la formula de promulgacion que afirma que la @tutson sera observada por todos los ciudadanos y
organos del Estado y es inaceptable porque todadidposiciones constitucionales una vez que forman
parte del ordenamiento estatal tienen un minimaaterecion suficiente para vincular al legislador
presente y futuro y a todos los demas sujetos (BSEUHETTI: El principio de capacidad contributiva,
IEF, Madrid, 1980, pag. 64). Que las normas quesagiran deberes fundamentales no son meramente
declarativas fue defendido claramente por G. M. IEMRDI: Contributo allo studio dei doveri
costituzionali.., pag. 470.
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metajuridico o moréf. Sera necesaria la intervencion del legisladoa e, en una
norma de rango legal, se imponga una conducta Qligue a los ciudadanos y su
correspondiente sancion por incumplimiento, corendo esedeber constitucional

genérico en unabligacion legalconcreta.

A mayor abundamiento, no todos los deberes coostitales tienen el mismo
caracter pues en tanto unos pueden considerargedelie contenido moral pero
sancionados juridicamente (por ejemplo, la obliyade trabajar), otros son fuente -
tras su concrecion legislativa- de auténticas abl@nes juridicas, cuyo incumplimiento
puede acarrear fuertes sanciones (por ejemplalelosres tributarios o las obligaciones
militares); sin que falten tampoco deberes que Modesituar a medio camino entre los
primeros y los segundos (por ejemplo, el debera®cer el castellano). Por ello, y a
pesar de la afirmacion de Varela acerca de la fuedtacion metajuridica de los
deberes constitucionales, resulta evidente quenatgdeberes superan el marco de la

obligacion mord¥.

86 5. VARELA DIAZ: "La idea de deber constitucional!.pag. 87. No son pocos los autores que
defienden esta opinién de la pertenencia de losrdsta la moral, en donde hallan su fundamentagaca
inmediata. La sancion juridica se configura comfuetlamento préximo e inmediato de estos deberes en
I. KANT: Principios metafisicos del Derecho.pags. 56 y 57 y L. LEGAZ Y LACAMBRA: "Voz
Deber"..., pag. 250. Peces-Barba, por contra,eswstijue, a diferencia de los derechos fundamentales
cuya raiz ética previa es evidente, los deberedafuentales son, en ocasiones, consecuencia de la
convencion y del ejercicio del poder soberano. Behb, resulta dificil encontrar una raiz moral ether

de contribuir con la prestacién personal en ekéEpor medio de las armas al servicio del pafskeiso

para las modernas corrientes defensoras de lai@bjde conciencia se pueden encontrar argumentos
morales contra ese deber (G. PECES-BARBA MARTINHZs deberes fundamentales”..., pags. 336 y
337).

87 Este seria el caso del deber de tributar. Leg@arnbra matiza esta opinion cuando afirma que la
mayor parte de los deberes tienen contacto conreebmorales y enumera entre ellos el de pagar
impuestos junto con otros, desde nuestro puntasia mas conectados con el ambito ético, como el de
no robar, no matar, prestar alimentos, etc. Ense@tomos ejemplos existe para nosotros una conexié
con los mandatos religiosos, conexién que no patarse en el caso del deber de tributacion (L. LEGA
Y LACAMBRA: Filosofia del Derecho..pag. 419). Curiosamente, la vinculacién de losdebcon el
mundo de la ética se ha defendido en algun proamiento del Tribunal Constitucional. Por ejemplo, e
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La interpretacion de este fenomeno de necesidadedarrollo legal de los
deberes fundamentales para hacer posible la im@osie sanciones que reprimen la
conducta contraria a la exigida dio lugar a diasrecturas. Desde Kelsen que concluyo
que los deberes que se proclaman en la Constitum8nltan serelementos
juridicamente irrelevanté8 hasta De Esteban que considera a los deberes
constitucionales como normas habilitantes paragkliador que puede desarrollarlos
hasta convertirlos en auténticos deberes cuandonisidere oportur® pasando por la
tesis de Varela que definié a estos deberes comoasovinculantes para el legislador
implicando necesariamente una concrecion o dekategjislativé?, se puede citar una
larga lista de autores que han introducido matirees a las aportaciones ya

realizada%'.

Sin embargo, el entendimiento juridico de los debénndamentales no puede
cuestionarse por el hecho de que los preceptosittainales que los preveen no sean

directamente aplicables por los operadores juréfcoi tampoco parece adecuado

el ATC 346/1991, de 15 de noviembre, sobre el Reftum en relacion a la OTAN, se afirma que “el
deber de votar resulta genéricamente inexcusalde proyeccion ética” (fj 3).

88 H. KELSEN:Teoria pura del Derecho.pag. 65.

89 J. DE ESTEBAN y P. J. GONZALEZ-TREVIJANGZurso de Derecho Constitucional espafiol lI...
pag. 311.

90 s, VARELA DIAZ: "La idea de deber constitucional! pag. 83.

91 E. ESPIN TEMPLADO:Derecho Constitucionalyol. I, dir. L. Lopez Guerra, Tirant lo Blanch,
Valencia, 1997, 32 ed., pag. 188; L. LEGAZ Y LACARR: Filosofia del Derecho..pags. 410 a 430;
E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZCurso de Derecho Administrativovgl. Il, pag. 35;

R. DE ASIiS ROIG:Deberes y obligaciones en la Constituciérpags. 221 a 224 y A. TORRES DEL
MORAL: Principios de Derecho Constitucional EspafiSkrvicio de Publicaciones de la Facultad de
Derecho, Universidad Complutense, Madrid, 199&d2péags. 267 y 268.

92 Esta caracteristica ha llevado a la asimilaciéfosda&leberes fundamentales, desde el punto dedésta

su estructura interna o contenido, a los derechomles aunque, como diferencia significativa entre
ambas, se ha sefialado que los deberes fundamgniaelten ser concretizados y exigibles mas facilenent
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calificar los preceptos constitucionales como gigdmente irrelevantes” debido al hoy
indiscutido caracter normativo de la Constituciare gpbliga a considerarla como una
norma juridica, susceptible de aplicacion por pdedos poderes publicos encargados
de la aplicacion del Derecho y no como una serie pdacipios meramente
programaticos que no vinculan a los sujetos y @gaencargados de velar por el
cumplimiento del orden juridi€d Por el contrario, la afirmacion de que la Coostdn
espafola es una Constitucion normativa jurisdi@imente garantizada implicean
primer lugar, que lo establecido en ella no tiene como destiinatadlo a los poderes
publicos sino también a todos y cada uno de ladadanos yen segundo lugaque lo
establecido por la Constitucion no es soélo unaesde principios generales, de
consideraciones programaticas que indican aspiresiale futuro sino que lo que
contiene son verdaderas normas juridicas, muchasllae aplicables directamente,
dotadas de eficacia directa y, por tanto, capaedsirttar por si solas las pretensiones
de los ciudadanos susceptibles de ejercitar argeribunales y otras muchas que
renuncian a una regulacion directa y completa deosienido y optan por dictar una
normativa escueta que se complementa con una éenada ley, es decir que aparecen
configuradas como un mandato al legislador al daleyan a completar la estructura

prevista en la Constitucién sin que por ello quepastionar su caracter normaéto

que los derechos sociales ya que estos ultimosndepegeneralmente de opciones politicas ligadas a
limitadas posibilidades econdémicas y sociales @SALTA NABAIS: O dever fundamental de pagar
impostos...pag. 96, nota a pie nim. 228).

93 P, CRUZ VILLALON: “Dos afios de jurisprudencia ctiscional”, Revista de Derecho Politicagm.
17, 1983, pag. 30. La misma opinién en E. GARCIA EETERRIA: “La Constitucion como norma
juridica”, enLa Constitucion Espafiola de 19%8r. A. Pedrieri y E. Garcia de Enterria, Civitsadrid,
1984, 22 ed., 22 reimpr., pags. 118 y 119 y defnmiautor,La Constitucion como norma y el Tribunal
Constitucional Civitas, Madrid, 1982, 22 ed., pags. 63 a 65.

94 Esta afirmacion es suscrita unanimemente por trida. Valga por todos, J. J. RUIZ RICO: “La
Constitucién espafiola en la teoria y en la practitgunas consideraciones desde la perspectivande u
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Caracter normativo afirmado de forma explicita leare 9.1 y Disposicion Derogatoria

Tercera de la Constitucion de 1978.

Las posiciones que niegan el caracter normativo loe preceptos
constitucionales que consagrdaberes fundamentalgsieden explicarse porque, en
primer lugar, se produce una confusion entre la natuaadiezla norma y su grado de
concrecion o de eficacia. Es cierto que no todeleceptos constitucionales ofrecen
el mismo grado de concrecion pero hoy en dia yeahe hablar de las Constituciones
como meras declaraciones programaticas o de pioscifpda la Constitucion es una
norma juridica y como tal goza de la cualidad dmikkidad y coercion para su
cumplimient@®. En principio, debe significarse que el respaldonrativo de la
Constitucion es idéntico para todos sus precé&pt@icede que la Norma suprema
contiene preceptos que poseen concretos mandatosath@s, susceptibles de
aplicacion inmediata — como los que reconocen tdesefundamentales o estructuran
los 6rganos constitucionales- pero también contérges preceptos de caracter genérico
de muy distinta naturaleza — por ejemplo, los geEmocen principios y valores o
enuncian objetivos- que exigen un mayor 0 menoardelto legislativo para lograr su

efectiva vigencia material.

juez”, enEstudios de Derecho Publico. Homenaje a Juan Jasg Rico,vol. Ill, Tecnos, Madrid, 1997,
pags. 1804 a 1806.

95 En este sentido, véanse las SSTC 81/1982, casxs Hotraordinarias de ATS |, de 21 de diciembre, fj
2; 39/1983, caso Clasificacion para ascenso enriiaada, de 16 de mayo, fj 2; 22/1984, caso Tomas
Pravia contra Ayuntamiento de Murcia, de 17 dedslyrfj 3; 40/1988, caso Sala de Fiestas "Scal", d
10 de marzo, fj 2 y 198/1989, caso NombramientdPdesidencias de las Audiencias Provinciales de
Cuenca y Teruel, de 27 de noviembre, fj 5, entrasotExcepcionalmente, en la STC 80/1982, caso
Yébenes Carrillo v. Zurita Ortiz, de 20 de diciembel Tribunal afirmé que “el valor de la Constituc
como norma debe ser modulado en lo concernierte articulos 39 a 52" (fj 1).

9 |, PRIETO SANCHISEstudios sobre derechos fundamentadlehate, Madrid, 1990, pag. 100.
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Por eso, debe rechazarse la supuesta “irrelevajidica de las normas que
contienendeberes constitucionalescausa de la necesidad de desarrollo legal pmster
para su concretizacion. De hecho, lo normal eslag@ormas constitucionales, todas
en general, necesiten ser actuadas para concrefarsexigencia y sancionar su
incumplimiento y un mandato al legislador es, senpnte, una prevision de que éste
ha de dictar las normas necesarias para complatagsiructura prevista en la
Constitucioft”. En otras palabras, el que una norma sea o nctatinente eficaz para
los ciudadanos no condiciona su cualidad juridicasfm que “la mayor parte de las
normas de un ordenamiento juridico son, por su i@ro@turaleza, de aplicacion
relacional, mas que directa (...) porque requi@rsa vez de un conjunto de preceptos
instrumentales que hacen posible el despliegué¢ di@asu eficacia, y porque ademas
pueden ser disposiciones 0 normas que soélo colfiGatia en conjuncién con otras

disposiciones y otras normas de contenido matéftial”

En segundolugar, la lectura déa teoria de la irrelevancia juridica de los
deberes constitucionaleebe someterse a ciertaservasen el sentido de que, si bien
se trata de preceptos cuyo nivel de concrecioneagérmite dar lugar a exigencias
concretas, puede afirmarse que cuando la Consiituchpone un deber publico
individual de forma general sanciona implicitamentga obligacion a cargo del
legislador ordinario que esta obligado a desartall®&n una esfera de amplia

discrecionalidad pero sin influir al punto de maddif la esencia del precepto

97 Afirmacion suscrita por O. ALZAGA VILLAAMIL: “Carateristicas y estructura de la Constitucion de
1978”, en O. Alzaga Villaamil, |. Gutiérrez Gutiérry J. Rodriguez ZapatBerecho Politico Espafiol
segun la Constitucion del1978. Constitucion y fugntel. I, Ed. Centro de Estudios Ramon Areces,
Madrid, 1997, 22 ed., pag. 207.
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constitucional o desoir el mandato constituciomaumpliéndolo o suprimiendo esa
obligacion. Es decir, por emplear el ejemplo sabmeber que nos ocupa en el presente
trabajo: la ley ordinaria puede discrecionalmestaldecer cuales sean los presupuestos
de hecho que dan lugar al deber tributario perpuemle abolir el sistema tributario ni
puede imponer los tributos de forma irrespetuosa eb principio de capacidad

contributiva ni de igualdad o progresividad.

Todo ello a consecuencia de la lectura conjuntdezgretacion arménica que
debe hacerse del Texto fundamental al que no cabeebir como compartimentos
estancos, sin relaciéh La Constitucion no consiste en un conjunto deilesgones
inconexas y yuxtapuestas de instituciones u oOrgaiddicos y de derechos de los
individuos sino que se trata de un conjunto colierda principios que responde a unas
lineas directrices, valores o principios que hawrenar la convivencia. A pesar de la
vaguedad de ese conjunto de figuras, se derivaallde consecuencias juridicas e
imponen limites indisponibles para los poderes ipabl—incluido el legislador- cuya

inobservancia es sancionada por los TribuA#les

En tercer lugar, aunque los deberes constitucionales no nhag@o

desarrollados todavia son operativos de otra formponiendo limites a la actividad

98 F. BALAGUER CALLEJON: Fuentes del Derecho. Ordenamiento general del Estgd
ordenamientos autonémicosl. 1, Tecnos, Madrid, 1992, pags. 21y 22.

99 Sobre la “interpretacion unitaria” de la Constificse pronuncian, entre otras, las SSTC 113/1994,
caso Camara Oficial de la Propiedad Urbana de Badede 14 de abril, fj 9 y 179/1994, caso Camaras
de Industria, de 16 de junio, fj 5.

100 E| Tribunal Constitucional ha utilizado las forrdiones constitucionales de principios y valores pa

interpretar el sentido de los mandatos de la Qogln e incluso para declarar la inconstituciatedi de
las disposiciones legislativas, por ejemplo, enssamtencias 132/1989, caso Camaras Agrarias, de 18
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legislativa ordinaria e influyendo en la determigaadel régimen politico que, a su vez,

condiciona la determinacion de la orientacion poali®?.

B. El fundamento constitucional de los deberes ded ciudadanos

Para completar este estudio genérico sobre el dmbestitucional nos resta

hacer referencia al fundamento al que respondecatdgoria juridica.

Las posiciones doctrinales vienen a agruparse reo @ dos grandes teorias.
La primeraproviene del sector que sostiene que el fundandeitdeber constitucional
reside en el poder sancionador del Estado de ddedecen una clara confrontacion
entre sociedad civil y gobernantes. degundacorriente esta representada por quienes
defienden que el fundamento de los deberes hurgleastes en la idea misma del
“pacto social” como convencion o acuerdo entreHombres de donde surgen unos

limites a sus derechos y libertades y unas camyasgadas de la vida en comun.

1. El poder sancionador del Estado como fundamedo los deberes

constitucionales

Lo que se encierra en el conceptoddder constitucionalsegun esta teoria,
son una serie de criterios para la organizacionentacion del poder sancionador. Esto

es, que las normas que configuran dicho deber puetierpretarse como un conjunto

julio, fj 6; 139/1989, caso Camara Agraria Local Benicassim, de 20 de julio, fj 2 y 179/1994, caso
Camaras de Industria, de 16 de junio, fj 8.

101 c. CARBONE:I doveri pubblici individuali nella Costituziong.pags. 19 y 43.
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de directivas a los poderes publicos, para ques éstpongan las sanciones que hagan

eficaz esa exigencia metajuridica de conductasas$f2.

Resulta irrelevante que algunas de estas condsetasfieran abiertamente a
las relaciones entre el Estado y los individuosna@aes el caso de las prestaciones
militares o tributarias, mientras que otras, cormelecaso de la asistencia a los hijos,
parecen corresponder mas bien al ambito de lasiopks privadas o interpersonales.
Lo cierto es que todos los supuestos en que lati@aén declara el caracter
obligatorio de una conducta coinciden en ofreceebale legitimacion o justificacion a
actos del poder sancionador, y que todas estasrdeicnes se resumen en la de
sujecion general, es decir, en la que legitima stifjca el poder sancionador en su
conjunto. De esta manera, tanto el deber de prebtservicio militar o el de pagar
impuestos, como el de asistir a los hijos, puedsta&birse como manifestaciones de
una obligacion general: la de cumplir las corresiggmes normas del poder
sancionador, que seran en estos casos las de aleffendiscales o las del derecho de

familia.

El deber constitucionaken esta interpretacion, se revela como unaigestibn
del poder. Todo ello confirma que la Constituciénesencialmente una norma relativa
al poder publico o al orden juridico, en cuantadfeenos distantes y separados de las
relaciones sociales; que no es posible acorddel@tidad entre Estado y sociedad, entre

poderes publicos y ciudadanos, entre el hecho derppla idea moral de obligacion.

1025, VARELA DIAZ: "La idea de deber constitucional,'pag. 87.
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Asi sucede que la Constitucion, conforme a su akzm, se manifiesta incapaz de

establecer vinculos eficaces para las conducteada$os,

Por tanto, la idea deeber constitucionalno tiene otro significado mas
auténtico que el de encubrir relaciones de pgétleko que se pretende es que la
imposicion de deberes juridicos no aparezca, pramente, como el fruto de tales

relaciones. De ahi que el ejercicio del poder saadlor, del que tales deberes derivan,

103 E| profesor Varela concluye en su estudio quedasBtucion es una norma dirigida exclusivamente
hacia la autoridad estatal y concibe tanto a losal®s como a los deberes fundamentales vinculantes
Unicamente frente a los poderes publicos. Ambasgoaias juridicas solo seran eficaces frente a los
particulares si se producen actos normativos iatkxg en el ordenamiento estatal (S. VARELA DIAZ:
"La idea de deber constitucional"..., pag. 80). |[Enactualidad, cuando la doctrina se refiere a los
derechos fundamentales parte de la premisa deoguri$mos vinculan tanto a los poderes publicosocom
a los particulares pero no pueden aplicarse miar@gnte los esquemas de unas relaciones a laseairas:
el segundo caso, la eficacia de los derechos fueni@hes actia de forma indirecta, via legislatiwdao
judicial (P. PEREZ TREMPSDerecho Constitucionalyol. |, dir. L. Lopez Guerra, Tirant lo Blanch,
Valencia, 1997, 32 ed., pags. 142 a 144). Sobienad, P. DE VEGA: "Dificultades y problemas para la
construccion de un constitucionalismo de la igudl¢isl caso de la eficacia horizontal de los derecho
fundamentales)", erEstudios de Derecho Constitucional y Ciencia PaditiHomenaje al profesor
Rodrigo Fernandez-Carvajakol. |, Servicio de Publicaciones, Universidad derbla, Murcia, 1997,
pags. 739 a 741; L. PRIETO SANCHiBstudios sobre derechos fundamentalepags. 205 a 218; J.
GARCIA TORRES: “Reflexiones sobre la eficacia vitanie de los derechos fundamentales”..., pags. 11
a 33; A. JIMENEZ-BLANCO y J. GARCIA TORRESDerechos fundamentales y relaciones entre
particulares Civitas, Madrid, 1986, pags. 39 a 46; T. DE LA ARRA-SALCEDO: El recurso de
amparo y los derechos fundamentales en las relasi@nmtre particularesCivitas, Madrid, 1981, pags.
48 a 79. El Tribunal Constitucional también haimalo bastantes pronunciamientos jurisprudenceies
este sentido entre los que destacamos las SSPB815/&aso Estatuto de Centros, de 13 de febrgir§, ff

y 11; 21/1981, caso Pitarch, de 15 de junio, fj 251981, caso Legislaciéon antiterrorista |, ded&4
julio, fj 5; 88/1985, caso Muncharaz v. SanatorggBiatrico de Conjo, de 19 de julio, fj 2; 254/899
caso Olaverri, de 20 de julio, fj 6 y 18/1994, c&mchez Garcia v. Resoluciones de Defensa, de 7 de
febrero, ffjj 3y 7.

104 peces-Barba, aunque introduciendo un matiz éaoabién defiende que los deberes estan conectados
con la teoria del poder porque, al igual que loed®s que se originan y fundan en la moralidad y
desembocan en el Derecho, lo hacen a través dal&s$in apoyo del Estado, esos valores moralss no
convierten en Derecho positivo y consecuentemeatecen de fuerza para orientar la vida social (G.
PECES-BARBA MARTINEZ:Curso de Derechos Fundamentales. Teoria Genkhaiversidad Carlos

Ill, Madrid, 1995, pag. 105). Se deduce esta im&tgeion de los deberes como encubridores de
relaciones de poder en Santamaria Pastor que smered los deberes constitucionales como
"formulaciones linglisticas atipicas de atribuc®rde potestad a la Administracion para imponer
obligaciones concretas"”, sefialando que por estmyran ocasiones, "la Constitucion espafiola utiliza
ambas férmulas, enunciando un deber (por ejemplaleecontribuir al sostenimiento de los gastos
publicos, art. 31.1) y la potestad correlativa fftatestad tributaria, art. 133)" (J. A. SANTAMARIA
PASTOR:Fundamentos de Derecho Administrativaol, |, pag. 902).
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trate de fundamentarse en obligaciones éticas syymiestamente, corresponden a los
individuos. Nos hallamos ante una ética de subilidmadPorque lo que se pone de
relieve mediante la introduccion en el texto cdnsional de conceptos como sujecion,
obligacion o deber, es el significado ideoldgice giempre reviste el uso normativo de
tales conceptos, significado que ya ha sido puastvidencia en el ambito de la Teoria

General del Derech#.

En conclusion, quiere decirse que la vinculacideximencia juridica de una
conducta siempre implica, en primer término, la im&dn de un poder sancionador. Y
esta implicacion se manifestara singularmente eémmdlito del Derecho constitucional
donde la justificacion o encubrimiento de esa nadiredel poder es, precisamente, lo

que explica las referencias normativas a obligasandeberes.

2. La teoria pactista como fundamento de los debepestitucionales

Sin embargo, desde una posicion mas moderadaphigactualistas clasicos

(Puffendorf, Hobbes, Locke, Rousseau, Kant), paolbede la tesis que sostiene que la

105 Entre otros, G. RADBRUCHNtroduccion a la Filosofia del Derecho.pags. 48 y 49. Legaz afiade
que todo cumplimiento o incumplimiento de un dehgfdico constituye un problema moral y nos
propone un ejemplo: una ley que establece un ditedm impuesto no debe reputarse obligatoria en
conciencia, el contribuyente puede considerarsetexde la obligacién de pagar: basta con que adapte
pena que se le impondra (L. LEGAZ Y LACAMBRAEilosofia del Derecho..pags. 423 y 426).

Se inicia aqui una rica discusién doctrinal solrsucesion temporal entre los derechos y los deloele
hombre: discusion en la que, por motivos de espacigpodemos entrar. Muy brevemente, sin embargo,
podemos presentar algunos representantes de absposturas doctrinales. Alf Ross, por ejemplo, ha
sefialado la funcion ideol6gica del concepto de debeno instrumento para promover una actitud
espontanea o desinteresada de obediencia al Depecho que ubica al deber antes que al derecho. Po
el contrario, para Diez Picazo el concepto primaricel terreno juridico al que se subordina la idiea
deber es el de “poder” o “tener derecho” (L. DIEECRZO: Experiencias juridicas y Teoria del
Derecho...pag. 83). Postura opuesta a la teoria kelseniataare, como vimos, el derecho subjetivo es
fundamentalmente deber juridico y so6lo secundaritéendacultad (H. KELSEN,Teoria pura del
Derecho...pag. 120). Por ultimo, Santi Romano critica taatborias que defienden que el deber sea un
momento antecedente al del derecho como las qtiermasque el derecho es pirus respecto del deber
(SANTI ROMANO: Frammenti di un dizionario giuridico,.pag. 94).
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raiz de los deberes fundamentales se puede encentel origen del sistema politico
moderno, han defendido que del pacto social nabkgagiones tanto de los poderes
publicos como de los ciudadanos. En el propio arige la sociedad politica y del
Estado los deberes seran de los ciudadanos y deolosrnantes y se explican
entrelazando el origen del poder y su funcién ypeapel que los ciudadanos

desempenfan.

El poder, el Estado, es aceptado y consentidogopelsona para la seguridad
de todos, la salvaguardia y desarrollo de la codaghy la proteccion de los derechos
de la persorigf. Con esa finalidad los hombres se unen en sociedadsitian bajo la
proteccion del Estad®. Casi todas las obras que se refieren a estepgartieipan de la
idea recalcada por la doctrina en el sentido de"@seventajas de vivir en sociedad

tienen como contrapartida ciertos deberes minitfbs”

3. Los fines del Estado social y democratico deebDleo como fundamento de

los deberes constitucionales

La imposicion de deberes a los ciudadanos ya mpuede fundar Unicamente

en el poder estatal, requiere de una legitimadifeor. Y esta legitimacion es la que

106 G. PECES-BARBA MARTINEZ: "Los deberes fundamerséle, pag. 337.

107El hombre por su naturaleza social, no puedenalrasus fines sino en el seno de la vida sodab p
ésta no es posible sin sujetarse a un orden jusferativo y externo, es decir, sin sujetarse a un
ordenamiento juridico. Cada comunidad social -caj@aRerecho- crea su propio ordenamiento tendiendo
al bien comun. De aqui se deriva la necesidad alezae y cumplir este ordenamiento juridico positiv
por todos y cada uno de los miembros de la comdnidaque se traduce para ellos en un deber jaridic
condicionante de todo su obrar y su convivir. Laitwo del deber juridico se deriva, pues, de unrorde
general preestablecido en el seno de una comus@aal de naturaleza juridica. El deber juridicorfa
parte del contenido de aquel orden” (I. PEIDRO-P@RTy L. RODRIGUEZ-ARIAS BUSTAMANTE:
“Teoria del deber juridico y del derecho subjetivgpag. 19).
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le concede el fin con el que se establecen: etéste bien comun. En aras de su
consecucion se reparten las cargas entre los @ndadde forma que, solidariamente,

contribuyan al fin publico.

El fundamento de los deberes consagrados en ldssTeanstitucionales parte
de su positivacion: por motivos de convivencia@esagran los deberes fundamentales
ya que el ciudadano obtiene del Estado expectatieaslerechos. Para pacificar y
equilibrar es necesario que los ciudadanos cowtibgon prestaciones que beneficien
al conjunto. Pero una vez los deberes se inclugda &lorma suprema legitimamente
aprobada por el pueblo soberano, su aplicaciéexgrdtacion y exigencia debe hacerse

siempre a la luz de los valores, principios y figae inspiran ese Texto fundamental.

La construccion deEstado social y democratico de Deredha supuesto un
cambio en la fundamentacion de los deberes cocistitales. Se comprobd, en una
ocasion anterior, cOmo la evolucion estatal implecda aparicion de nuevos deberes
que comenzaron exigiéndose a los subditos y se iampl plasmandose en

requerimientos dirigidos al Estado.

La introduccion de estos deberes respondia a nudmalglades u objetivos
estatales. Pero asi como el reconocimiento coostital de algunos derechos se
produce porque el derecho en cuestion se consigetden juridico protegible en si
mismo, los deberes no constituyen un fin en si W$SKINO que tienen un caracter

meramente instrumental, es decir, asegurar la quiote de bienes que se consideran

108 M. D. FARREL: "Superogacion y debeRnalisis Filosoficoyol. IV, nim. 1, SADAF, Buenos Aires,
1984, pag. 38 citado en R. DE ASIS ROM&beres y obligaciones en la Constitucigmpag. 259.
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valioso$9%. Incluso, segun Klein, no es necesaria una impwsmonstitucional expresa
de deberes cuando en la Norma fundamental apanesagrada la formula dBlstado
social que se convierte en titulo habilitador a los posign@licos para que impongan

deberes a los particulares.

Una de las principales caracteristicas Hetado sociales que tiene una
significacion finalista: alcanzar la justicia sdcpor medio de la legislacion y de la
accion positiva de los poderes publié8sEn esta direccion, se insiste en entender este
tipo de Estado comredistribuidor en el sentido de que el término social signifioa n
s6lo una tercera dimension de la libertad (losalerg sociales) sino también una nueva
dimensién de la igualdad que comprende un prinaigedistribucion y un principio
de compensacion por el que se enriquecen los aerelghaquéllos menos dotados y se
limitan aquéllos de quienes tienen una superioridamiral, social o econémica de
forma que, partiendo de que no existe una iguatdéigral entre los ciudadanos, se cree

artificialmente a través del ordenamiento juri¢fi€éo

En esa tareaedistribuidora cumplen un papel fundamental lakeberes
constitucionalespuesto que con ellos se somete a los individuasa serie de

obligaciones concretas para que contribuyan eredponsabilidad de conformar el

109E. GARZON VALDES: "Los deberes positivos generalssi fundamentacion”..., pag. 32.

1100, ALZAGA VILLAAMIL: “El Estado de Derecho”, en OAlzaga Villaamil, I. Gutiérrez Gutiérrez y

J. Rodriguez Zapat®erecho Politico Espafiol seguin la Constitucién €&8L Constitucion y fuentes del
Derecho,vol. I, Ed. Centro de Estudios Ramoén Areces, Madti@d7, 22 ed., pag. 215. El Tribunal
Constitucional ha aceptado el principio de solidzdi en ocasiones como fundamento de las prestacione
estatales, por ejemplo, en materia de proteccidials(sTC 208/1988, caso Montepio de funcionaies,

10 de noviembre, fj 3) y en materia de seguridaibs¢STC 134/1987, caso Presupuestos 1984 Il 1de 2
de julio, fj 4).
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orden socidl2 Todas las regulaciones de los deberes encuestrafundamento

juridico-constitucional en el amplio principio dettado sociats.

Con la vozsocial los derechos y deberes de los individuos y lagpetencias
de los poderes publicos se interpretan desde $p@eliva de la solidaridad y no desde
una perspectiva meramente individualistaporque son referidos al bien de la
generalidatl> y se piensa en la conciencia de responsabilidead gun la generalidad
de forma que el individuo pueda concurrir como niiemservidor de la comunidad a la

vida politica, econémica y cultura.

La solidaridad es generalmente invocada por eldéstaiando hace recaer
cargas sobre los ciudadanos. ¥Estado sociala invoca porque contiene una apelacion
ética a todos los ciudadanos a comprometerse ddomala que sea posible la
convivencia. Por eso el Estado esta autorizadguaejuridicamente la obligacion de
una conducta social a los ciudadanos. El princigeo solidaridad legitima una

normativa sociopolitica a través de la que seibisten justamente las cargas y se

111 3. J. SANTAMARIA IBEAS: Los valores superiores en la jurisprudencia del buirial
Constitucional Dykinson, Madrid, 1997, pag. 76.

112| DE OTTO Y PARDO:Derecho Constitucional. Sistema de fuenfaiel, Barcelona, 1988, 22 ed.,
pag. 42.

113 Afirmacion defendida por H. P. SCHNEIDER: “La Cttgion. Funcion y estructura’, en
Democracia y ConstituciéiGEC, Madrid, 1991, pag. 46.

114 . LOPEZ GUERRAIntroduccién al Derecho Constituciondljrant lo Blanch, Valencia, 1994, pag.
165.

115 E. BENDA: “El Estado social de Derecho”, &anual de Derecho Constituciondt. Benda, W.
Maihofer, J. J. Vogel, C. Hesse, W. Heyde, IVAP/dalrPons, Madrid, 1996, pag. 524.
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suavizan perjuicios de determinados grupos sociabesla consiguiente carga para

otros estratdss.

Esta orientacion solidaria se advierte también arcdnfiguracion de los
deberes que nuestra Constitucion establece. Lasicipo de estos deberes se justifica
por la naturaleza social que, segun el art. 1 @fnel a nuestro Estado y se basan en la
solidaridad y en el reconocimiento de que debemami en este tipo de Estado, los
requerimientos de naturaleza colectiva o social; pocima de los meramente
individuales!1” Por ejemplo, el deber de defensa de Espafia esthblen el art. 30.1
CE se consagra como un “deber fundamental de sdiédhsocialll® con el que se
protege el interés y la seguridad nacional o col@éf o el deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos contenidd art.e31.1 CE se configura como un

instrumento en manos del Estado para la consecdeigus fineso,

Sirvan las palabras del Tribunal Constitucional cowrierre a nuestras
reflexiones acerca del fundamento actual de losergsb constitucionales: "La
configuracion del Estado como social y democréatieoDerecho viene asi a culminar

una evolucion en la que la consecucion de los filgsiterés general no es absorbida

116 E. BENDA: “El Estado social de Derecho”..., pag55

117 3. DE ESTEBAN y P. J. GONZALEZ-TREVIJANGZurso de Derecho Constitucional Espafiol JI...
pag. 329.

118STC 15/1982, caso Prorroga de incorporacion algemilitar, de 23 de abril, fj 7.

1193, LOPEZ AGUILAR: “Defensa, interés nacional y sedad colectiva”, erConstitucion y Derecho.
Estudios en Homenaje a Santiago Var@laant lo Blanch, Valencia 1995, pag. 251.

120 A |a relacion entre el deber de contribuir al soshiento de los gastos publicos y la solidaridad s
refieren las SSTC 18/1984, caso Caja de Ahorroé\starias, de 7 de febrero, fj 2; 134/1987, caso
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por el Estado, sino que se armoniza en una acaitnaniestado-sociedad que difumina
la dicotomia derecho publico-derecho privado” caeftejo de la "interaccion Estado-

sociedad y la interpenetracion de lo publico yriegro™21,

Presupuestos 1984 I, de 16 de julio, fj 5 y 1392,9%caso Ley de Intermediarios financieros, de 5 de
octubre, fj 7; entre otras.

121 STC 18/1984, caso Caja de Ahorros de Asturiag, dee febrero, fj 3.
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CAPITULO SEGUNDO

EL DEBER DE CONTRIBUIR AL SOSTENIMIENTO DE LOS

GASTOS PUBLICOS. SU ENUNCIADO CONSTITUCIONAL

El art. 31.1 de la Constitucion espafiola de 19¢8:diTodos contribuiran al
sostenimiento de los gastos publicos de acuerdseaapacidad econémica mediante
un sistema tributario justo inspirado en los ppias de igualdad y progresividad que,
en ningun caso, tendra alcance confiscatorio”. l@groclamacion del deber tributario,
nuestra Constitucion recoge una tradicion histécmastitucional constanitePero, a
diferencia de épocas anteriores, la configuraceesie deber adquiere una importancia

vital en la conformacién y realce destado social

Ello es asi porque nuestra Constitucion se insceibela linea de textos
caracterizados esencialmente por una tarea tramsflara de la sociedad. Los
preceptos que conforman el denominaadramado juridico promocionatomo el
enunciado en el art. 9.2 CE que establece: "Canelp a los poderes publicos
promover las condiciones para que la libertad yglealdad del individuo y de los

grupos en que se integra sean reales y efectmamver los obstaculos que impidan o

1 En la historia constitucional espafiola se contab#lesta obligacion en el art. 8 de la Constitudién
19 de marzo de 1812; art. 34 del Estatuto Realodéelabril de 1834; art. 6 de la Constitucion delé8
junio de 1837; art. 6 de la Constitucion de 1846;7&de la Constitucion no promulgada de 1856;28t

de la Constitucion de 1 de junio de 1869; art. 8DRfoyecto de Constitucion Federal de la Republica
Espafiola de 1873; art. 3 de la Constitucion de eudio de 1876; art. 44 de la Constitucion de 9 de
diciembre de 1931. También las Leyes Fundamendgllegeriodo franquista se referian a esta obligacio
en el Principio IX de los Principios del Movimiertacional de 17 de mayo de 1958 y art. 9 del Fdero
los Espafioles de 17 de julio de 1945.

En el derecho comparado aparece consagrado el ndsimer en el art. 1 de la Constitucion de los
Estados Unidos de América de 17 de septiembre 8&; Eft. 4 del Bill of Rights de 13 de febrero de
1689; art. 53 de la Constitucion italiana de 2téembre de 1947; art. 73 de la Ley Fundamentdhde
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dificulten su plenitud y facilitar la participacite todos los ciudadanos en la vida
politica, econdmica, cultural y social* o el del.at.1 CE que dice: “Espafa se
constituye en un Estado social y democratico dee@er, que propugna como valores
superiores de su ordenamiento juridico la libettagysticia, la igualdad y el pluralismo
politico”, comprometen la actividad de los poderpsblicog. Entre ellos,
especialmente, destaca la actuacion de la Hacmiroleca en el sentido de que se trata
de intervenir en el terreno social y econdémico @iaes de tutela, redistribucion y
equilibrio de la riqueza. La importancia de la\ddad de la Hacienda actual es tanta
que "puede llevar a su practicidad real los priosipfundamentales de nuestro
ordenamiento juridico o puede negarlos radicalniénté toda la actividad que el
Estado desarrolla en el terreno financiera partka @xistencia de fondos econémicos;
fondos que se obtienen principalmente a travésigledntribuciones de la generalidad

de los ciudadanos al sostenimiento del Estado.

Por eso, el ordenamiento financiero en la actudlitta adquirido una
relevancia indiscutible en el seno del Estado psrrdzones principalmente, a saber, la
relacion de dependencia que mantienen los derdahdamentales con ese sector del
ordenamiento en aras de su efectividad y su incidegn el sistema constitucional de

division territorial del poder.

Republica Federal Alemana de 23 de mayo de 194934de la Constitucion de la Republica Francesa
de 4 de octubre de 1958 y art. 107 de la Consbitude la Republica Portuguesa de 2 de abril de.1976

2 Junto a estos preceptos comparten su caractérizacimo promocionales, los siguientes: 16.3; 27.8 y
9;31.2;40.1y 2; 41;42;43.2y 3; 44.1y 2; 44@; 47, 48; 49; 50; 51.1y 2; 119; 124.1; 128.29.2;
130.1y 2; 131.1 y 158.2 de la Constitucion espatel 1978.

3 Martinez Lago sostiene que la actividad de la étata plblica soporta un "plus" de compromiso en la

consecucién de ese entramado juridico promociom@ug son sus organismos y entes los que permiten
que los restantes desarrollen su cometido (M. ARNINEZ LAGO: "Una interpretacién constitucional
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Sobre larelacion de dependencigue mantienetos derechos fundamentales
con el ordenamiento tributarjalebemos sefalar que las necesidades de financewci
el Estado sociakon cada vez mayores porque también el comprode&idos poderes
publicos en la consecucion y realizacion de prestas publicas ha ido en aumento. La
financiacion de esas prestaciones, al no poderegoirse de los productos estatales,
debe detraerse por la via tributaria de forma qlet, cumplimiento del deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicges,hace depender la realidad y
viabilidad de los derechos sociales. Por eso senafique el “Estado social lo es
fundamentalmente a través de su funcion imposftiya’ que la facultad estatal en
materia tributaria le permite desempefar una paupertante de sus funciones sociales
de tal modo que, mediante la recaudacion y digtido corrija el sistema de reparto de

riqueza y alcance el cumplimiento de ttesechos sociales o de prestacion

Mas aun: se defiende que hoy en dia carece dedsdatidistincion entre
derechos de libertad (que se actuan con la ab8tedei Estado) y los derechos sociales
(que reclaman la disponibilidad econémica del Estpdra su satisfaccion) porque
hasta los mas tipicos derechos de libertad exigembien de esa disponibilidad
econdémica En realidad, existe una relacion muy estrechaeelat efectividad de
cualesquiera derechos y la existencia de recursglacion claramente perceptible, por
ejemplo, en el derecho a la tutela judicial efectiado el coste de la administracion de

justicia: tecnologia avanzada para las investigesp gasto carcelario, costes que

de la funcionalidad de la capacidad econémica cprimzipio informador del ordenamiento financiero",
Revista Espafiola de Derecho Financiemam. 55, 1987, pag. 393).

4 E. FORSTOHFF: “Contenido y esencia del Estadoasats Derecho”, en W. Abendroth, W. Forsthoff
y K. Doehring,El Estado SocialCEC, Madrid, 1986, pag. 104.
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provoca la asistencia a los detenidos en espejdie, gastos procesales, etc. o en el
ejercicio del derecho de sufragio pasivo condigilonde forma muy radical por el

financiamiento publico de la campafa electoral.

En segundo término, l&levancia del sistema tributarien el actual Estado se
debe a su conversion en un sector decisivo denssstconstitucional de distribucion
territorial poder. Esta importancia se explica pergresulta imposible ejecutar
eficazmente una competencia si su titular no dispademas de la financiacion
necesaria para su realizad68e requieren dos competencias en el funcionamuit
cualquier 6rgano: la de decidir (competencia malfeyi la de sufragar los gastos que
comporte (competencia financiera). Por eso, seribesta afirmacion de que "La
libertad politica es irreal si no va acompafadaladdibertad de las dependencias
econdmicas..” Si ambas competencias no residen en el mismiartisera posible
realizar el trabajo siempre y cuando medie acueadoerdo en el que el mayor peso
especifico corresponde a la competencia financiEra.caso contrario, no podra
hablarse de verdadera autonomia politica. Puedalasse®, ejemplificativamente, la
existencia de normas constitucionales que ponemlanion el aspecto financiero y el
aspecto funcional de nuestro sistema democratisd. tAnemos normas en el Texto
fundamental en las que se conecta esa autonomitariak con la configuracion de

poder tributario y un sistema de recursos finaosi@ropios (arts. 133.2; 142 y 157 CE)

5 L. ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibsrionali, Giuffré, Milan, 1996, pags.
395y 396.

6 K. VOGEL: "La Hacienda Publica y la Constituciéspafiola" Hacienda Publica Espafiolaim. 59,
1979, pag. 16.

7 M. GARCIA PELAYO: Las transformaciones del Estado contemporamédianza Editorial, Madrid,
1992, 22 ed., 62 reimpr., pag. 56.
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0 normas en las que se aprecia claramente la dadesie contar con el soporte

financiero para el ejercicio efectivo de competasdarts. 150.2 y 158 CE).

Si todo el juego de la actividad financiera estatahsienta sobre déber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publipogde concluirse que la contribucion
ciudadana al sostenimiento de esos gastos explisitaprincipio estructural del
ordenamiento puesto que la realizacion y funcioeatoi del Estado social y
democratico de Derechoequiere un programa justo de ingresos y una fancio
redistributiva de bienes y rentas. Y la obtenciéredos ingresos no puede lograrse sin
el concurso de una obligacion tributaria impuesia caracter general a todos los

ciudadanos con el fin de contribuir al sosteninoatdl Estado y sus funciones.

l. LA TESIS DE LA CORRELATIVIDAD EN EL DEBER DE CONTHUIR

AL SOSTENIMIENTO DE LOS GASTOS PUBLICOS

La denominadaesis de la correlatividadlefiende la correlacion existente
entre deberes y derechos pero, en el ambito delcbempublico, sélo a algunos deberes

les corresponde un derecho en el otro extremo kiddaiorns.

A semejanza de lo que ocurria en el planteamieatta correlatividad entre
derechos y deberes en general, no puede afirmaesexjsta una solucién unanime
cuando la problematica se concreta en el debeciéspede contribuir al sostenimiento

de los gastos publicos.

8 Se trata, Unicamente, de los deberes negativims déudadanos y los poderes publicos y de losrésbe
positivos de los poderes publicos.
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Descartada la existencia de un hipotético “dereciho pagar impuestds’la
tesis de la correlatividadplicada al deber de contribuir al sostenimiergdod gastos
publicos admitiria la existencia de un derechoaditylaridad ostenta un particular o el

poder publico, frente al deber del art. 31.1 CE.

Se entiende que la obligacion de contribuir al@asiblico es una obligacion
que tiene derechos correlativos en la Administré€i§y en personas individuales,
fundados en el interés de la comunidadtl derecho del Estado se concreta en la
facultad de exigir el cumplimiento de la obligacelrciudadan®. Si éste no la cumple,
el Estado puede sancionarle. Se trataria del ddéerciudadano a contribuir al

sostenimiento de los gastos publicos frente aletder de la Administracion a cobrar

9 Por todos, J. CASALTA NABAISQ dever fundamental de pagar impostésnedina, Coimbra, 1998,
pag. 186.

10 Esta es la postura de Asis Roig e implica la aoém del Estado y, en su caso, de la Administracio
como titulares de derechos subjetivos. Demuestiexilstencia de obligaciones estatales con derechos
correlativos y menciona como ejemplos las obligaesopublicas de cumplimiento del servicio militde,
contribucién al gasto publico o de proteccién deddim ambiente. Mantiene que el Estado, o la
Administracion en su nombre, es titular de deregl@gosea en su forma estricta 0 como poderes. mclus
en el Derecho publico se distinguen los derechbgetuos segln sea su titular la Administraciéros |
administrados. Sostiene que, desde la perspedila @onstitucién espafiola se puede hablar tana@én
esos derechos del Estado que, a veces, coincidefoaue son sus estrictos poderes soberanos y, en
otras ocasiones, se presentan como derechos deeuguee, aungque en principio representa a la sadjed
parece tener intereses propios que no concuerdanecancluso contradicen- los intereses sociales
mayoritarios (R. DE ASIS ROI@eberes y obligaciones en la Constituci@EC, Madrid, 1991, pags.
176 a 180).

11 R. DE ASIS ROIGDeberes y obligaciones en la Constitucigmpag. 180.

12 Sobre la posibilidad de concebir al Estado comatati de derechos, vid. H. KELSENeoria pura del
Derecho,Eudeba, Buenos Aires, 1986, pags. 92 y 128 a 129, RODRIGUEZ DEVESA:Derecho
Penal espafiol. Parte Generddykinson, Madrid, 1995, 182 ed., pag. 58; N. LOREZX_ERA: Derechos
individuales y derechos del Estadgervicio de Publicaciones, Universidad de Gran&danada, 1986,
pag. 20; F. GARRIDO FALLA:Tratado de Derecho Administrativo. Parte Gengenadl. I, Tecnos,
Madrid, 1989, 112 ed., pags. 303 a 311; asi com&&IC 21/1981, caso Pitarch, de 15 de junio,;fj 15
22/1981, caso Estatuto de los Trabajadores |, dke j@lio, fj 9; 2/1982, caso Despido de aprendez 28

de enero, fj 5; 19/1983, caso Despido en la DipoitaEoral de Navarra, de 14 de marzo, fj 2; 53/1983
caso Banco de Valencia, de 20 de junio, fj 1; 9831%aso Reunion del Sindicato Profesional de Rglic
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una liquidacion tributarid®. En cuanto a los particulares, ese derecho seatania

bien en la obtencion de contraprestaciones pubjeagie el sistema tributario financia
los gastos publicos y por ello debe revertir ennfasmos contribuyentes, bien en el
derecho a un sistema tributario justo inspirado l@n principios de igualdad y

progresividad#.

Sin embargo, no parece que pueda establecersgdtac®n entre el deber del
ciudadano de ingresar una cantidad de dinero erplourento de sus obligaciones

tributarias con un supuesto derecho subjetivo dAdministracion a exigirseld y

de 7 de noviembre, fj 3; 64/1988, caso Centro Taécdie Intendencia de Ceuta, de 12 de abril, fj 1 y
197/1988, caso Valencia la mar de bé, de 24 dédxtij 4.

13 3. A. SANTAMARIA PASTOR:Fundamentos de Derecho Administrativol. |, Editorial Centro de
Estudios Ramén Areces, Madrid, 1991, pag. 894.

14 Aplicando esta doctrina al caso concreto del detgercontribuir al sostenimiento de los gastos
publicos, se afirma que la naturaleza de la noromdigurada en el art. 31.1 CE no ofrece dudasiage t
de un derecho-deber (L. M. CAZORLA PRIETO: "Articl81", enComentarios a la Constituciomlr.

F. Garrido Falla, Civitas, Madrid, 1985, pag. 624pifiana llega a la misma conclusion atendiendo al
emplazamiento del art. 31.1 CE. Nos recuerda qteemecepto se encuentra situado en la Seccién 22
("De los derechos y deberes de los ciudadanospit@a 2° ("Derechos y libertades") del Titulo D¢

los derechos y deberes fundamentales"”) de la @ariéti espafiola y de ahi se deduceletder que
tienen los ciudadanos de contribuir al sostenimiafe los gastos publicos y @érecho a un sistema
impositivo justo y a una asignacion equitativa de fecursos publicos (C. ALBINANA GARCIA-
QUINTANA: "Articulo 31: El gasto publico", eComentarios a las Leyes Politicasmo lIl, dir. O.
Alzaga Villaamil, Edersa, Madrid, 1996, pags. 4444p). Postura similar a ésta es la de CasadodOller
quien afirma que, junto al deber de contribuir fose prefiere como reverso del mismo, se sitia el
derecho constitucional del ciudadano a no ser dmaveon detracciones patrimoniales que no se
fundamenten en el ordenamiento constitucional: efimitiva, el derecho del ciudadano-contribuyente a
un tributo justo (art. 31.1 CE) y a un tributo le¢at. 31.3 CE)” (G. CASADO OLLERO: “Prélogo”, en

L. M. Alonso Gonzalez)urisprudencia Constitucional TributaridEF-Marcial Pons, Madrid, 1993, pag.
9). Por ultimo, Garrido Falla configura la obligaeide contribuir al sostenimiento del gasto publico
empleando la formula del derecho "a no pagar masestos o realizar mas prestaciones personales que
las impuestas por ley" (F. GARRIDO FALLA: "Articule3", enComentarios a la Constituciowljr. F.
Garrido Falla,Civitas, Madrid, 1985, pag. 885). Aunque suponganaar conclusiones, nos parece
facilmente rebatible esta postura si comparamastiaraleza del deber consagrado en el art. 31.60GE

el que, desde nuestro punto de vista y en basecarsueta diccion constitucional, si puede catakma
como auténtico deber-derecho en nuestro ordenamjigdico como es el de defensa (art. 30.1 CE).

15E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZurso de Derecho Administrativeol. Il, Civitas,
Madrid, 1999, 62 ed., pag. 35.
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mucho menos, con el derecho subjetivo de otroffadiano/s a que el obligado cumpla

con el pago.

En este sentido, cabe formular alguna objecionectsml derecho de la
Administracion de exigir la contribucion de los d¢agdanos, ya que el deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicoglica una potestad correlativa de
los poderes publicos a exigir los tributos peroasd un derecho de los mismos.
También, en cuanto al derecho de obtencion degumieses publicas por parte de los
ciudadanos debe aclararse que, en el deber debcoméd sostenimiento de los gastos
publicos, no existe una relacion de prestacionngraprestacion. Ello porque el sistema
tributario no se emplea para revertir cuantitatigata las cantidades percibidas de cada
ciudadano en servicios 0 contraprestaciones p@blpgesto que esta situacion no
responde a la finalidad a la que se debe oriemataddcienda publica, esto es, la
redistribucion de la renta y la consecucién de igualdad real. La contribucion
ciudadana no es justa porque guarde armonia couododel Estado recibe quien lo

paga, sino con el nivel de riqueza que ese sujshautiis.

Tampoco el derecho a un sistema tributario justpirado en los principios de
igualdad y progresividad puede configurarse comlo"da@recho” sino que, mas

correctamente, estos principios actian como linatgarantias que rodean al deber de

16 E. GONZALEZ GARCIA: "El principio de legalidad butaria en la Constitucion de 1978", 8ais
Estudios sobre el Derecho Constitucional e Inteimaal Tributario, Edersa, Editorial de Derecho
Financiero, Madrid, 1980, pag. 102.
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contribuir al sostenimiento de los gastos publicadas que debe sujetarse el legislador

en su actuacién

Por tanto, lo que si se advierte es la existeneiard relacion entre deberes
constitucionales y potestades administrativas; esir.den general, los deberes
constitucionales no se relacionan con derechos simola genérica potestad de la

Administracion de asegurar su cumplimiéfto

Il. ¢CABE |IDENTIFICAR EL DEBER DE CONTRIBUIR AL
SOSTENIMIENTO DE LOS GASTOS PUBLICOS CON LAS OBLIGAONES

TRIBUTARIAS?

Esta misma cuestion se ha planteado en relacioelodeber de defensa de la
Patria consagrado en el art. 30.1 CE en el senl@si ese deber debe identificarse
exclusivamente con el cumplimiento de la obligacil@h servicio militar y existe un

amplio acuerdo doctrinal en negadfloTambién el deber de contribuir al sostenimiento

17 varela defiende esta linea de argumentacion yildededuce que resulta irrelevante que las normas
materiales en las que nuestra Constitucion contiesedeberes se hubieran expresado en forma de
directivas al poder publico o en forma de dereckste autor se cuestiona si en lugar de exigirdelsr
fiscal en el Texto fundamental “¢No se producir&sgso, los mismos efectos si se hubiera declarado
que los espafioles tienen derecho a que sus pogstadributarias se exijan legalmente y sélo degéro
ciertos limites?” (S. VARELA DIAZ: “La idea de debeonstitucional”,Revista Espafiola de Derecho
Constitucionalnim. 4, 1982, pag. 8).

18 varela matiza que la potestad no es el correlatorddeber, sino sélo su garantia (S. VARELA DIAZ:
"La idea de deber constitucional”..., pag. 85).

19 véanse en este sentido, las paginas que dedista aeflexion R. BLANCO VALDES:a ordenacion
constitucional de la defens@igcnos, Madrid, 1988, pags. 20 y 21; G. CAMARA VAR: La objecion

de conciencia al servicio militar (Las dimensiomesistitucionales del problema}jvitas, Madrid, 1991,
pags. 203 a 209; J. OLIVER ARAUJO: “El deber cdnsfonal de defender a Espafia”, en F. Fernandez
SegadoEl servicio militar. Aspectos juridicos y socio-aémicos,Dykinson, Madrid, 1993, pags. 31 a
44; del mismo autortibertad de conciencia y servicio militaipstitut de Ciéncies Politiques i Socials,
Barcelona, 1996, pag. 35y J. L. LOPEZ AGUILAR: fBesa, interés nacional y seguridad colectiva”, en
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de los gastos publicos y las concretas obligacidnesitarias que de él derivan

presentan diferenciebs

En primer lugar y tras reflexionar en paginas anteriores aceectadlistinta
naturaleza de los deberes constitucionales y ligasiones legales en que se concretan
se puede defender que, en el ambito tributaricgpsecia la diferente naturaleza de
ambas figuras juridicés Mientras que en la obligacion tributaria el damede crédito
puede hacerse valer por parte del acreedor -espmies| Estado-, el deber de contribuir
al sostenimiento de los gastos publicos no atritbayetela ejecutiva a la contraparte o,

al menos al sujeto interesado en su cumplim#énto

En segundo términoel deber constitucional de contribuir y la obtigen
tributaria concreta difieren en cuanto al origemnmettivo de su imposicién: mientras
que el deber de contribuir al sostenimiento deglstos publicos deriva directamente

de la Constitucién, las obligaciones tributariasaretas tienen su origen en las Leyes.

En un tercer nivelse diferencian en que el deber de contribuiostenimiento

de los gastos publicos es perenne, rasgo que ctenguar todos los deberes y derechos

Constitucién y Derecho. Estudios en Homenaje ai&gmivarela,Tirant lo Blanch, Valencia, 1995, pag.
254.

20 En contra, Lago Montero para quien la disparidadriterios doctrinales en la distincion entre dgbe
obligacién evidencia la falta de acuerdo pacificeraa de esta terminologia en el Derecho financpano

lo que prefiere el uso indistinto de ambos o biernapleo del concepto de prestacion (J. M. LAGO
MONTERO: La sujecion a los diversos deberes y obligacionbstarias, Marcial Pons, Madrid, 1996,
pag. 50).

21 A, FANTOZZI: La solidarieta nel Diritto tributarioUtet, Turin, 1968, pag. 212.
22 gpler Roch coincide con este planteamiento y deéiejue la obligacion tributaria contiene verdaslero
derechos subjetivos mientras que el deber trilutsimplemente implica situacién de sujecién (M. T.

SOLER ROCH: “Notas sobre la configuracion de lafigalsiones y deberes tributarios con especial
referencia al IRPFRevista Espafiola de Derecho Financiemam. 25, 1980, pag. 12).
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constitucionale®. La obligacion tributaria concreta, como el red#® obligaciones
legales derivadas de otros deberes constitucignakescumple cuando se dan las
condiciones necesarias y el sujeto queda libeBidloembargo, los deberes permanecen

(deber de defensa, deber de tributar, deber deceoebcastellano, etc.).

Por ultimg podemos distinguir entre fiIndamento del deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicpe es el sostenimiento economico del Estado y el
fundamento de la obligacion tributaria concreta wbt@ito que se concreta en la
capacidad econdémica de quien realiza un determihadoo, acto o negocio juridi¢o
Las consecuencias de esta conclusion son muy iamgest dado que el deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publisesbasa en la finalidad publica de
mantenimiento del Estado, la constitucionalidad sisfema financiero dependera de
que todos los ingresos detraidos se destinen afiresgublico. Sin embargo, al
centrarnos en el andlisis de un tributo concreta, determinacion de su
constitucionalidad vendra dada por el hecho deaguel grave verdaderamente una

capacidad economica real.

Una vez sefaladas estas diferencias y frente adooqurria con el deber de

defensa de la Patria del que no cabe predicarderdificacion con la obligacion de

23 Los deberes fundamentales se configuran como ipoei juridicas duraderas o permanentes (J.
CASALTA NABAIS: O dever fundamental de pagar impostppag. 72).

24 casado Ollero recoge la opinién coincidente deshlglia aunque la expresa con una terminologia
diversa. Segun este autor no hay identidad enttdedler de contribuir al sostenimiento de los gasto

publicos” y el “deber de pagar tributos” -que sguara nosotros la obligacién tributaria- ya que el
primero es expresién del principio de solidaridatia mientras que el segundo resulta de otros
principios constitucionales o de la subdivision dkterminados servicios de interés no colectivo o
efectuados a peticiéon del particular (G. CASADO @RO: “El principio de capacidad econ6émica y el

control constitucional de la imposicién indirectd).( El contenido constitucional de la capacidad

econdmica’Revista Espafiola de Derecho Financienam. 34, 1982, pag. 231).
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cumplir el servicio militar (puesto que esta afioida implicaria, entre otras cosas, que
los objetores de conciencia que realizan la prigstasocial sustitutoria no han
cumplido con ese deber de defensa), el deber deilmon al sostenimiento de los

gastos publicos presenta alguna peculiaridad.

Parece que la contribucion ciudadana al mantentm los gastos generados
por el Estado -el deber de contribuir al sostemioiede esos gastos- se realiza
exclusivamente a través de la aportacion econouhétenida del patrimonio de los
contribuyentes mediante los tributos. Es deciguehplimiento del deber de contribuir
al sostenimiento de los gastos publicos se condeefarma casi total con el pago del
tributo que identifica la obligacion tributaria. Egrto que la obligacion de pagar al
Estado o a otro ente publico una cantidad de dia¢itlo de tributo no agota todos los
vinculos y relaciones establecidos por el ordenatmiguridico tributarié®. Sin
embargo, estas obligaciones auxiliares (presemtad® la declaracion, documentos,
retenciones a cuenta, etc.) que acomparfan al aarepto de la obligacion tributaria
principal son muy heterogéneas, caracteristicalgpaiue se les ha llegado a negar
validez conceptuéd al no ser posible reconducir a un esquema geredals las

hipotesis normativas previstas

25 |a diferencia entre ambos tipos de obligacionesvidente: mientras que la obligacion tributaria se
establece para procurar un ingreso al Estadostl oe obligaciones accesorias son fijadas paguese

el cumplimiento de la obligacion tributaria (JFRERREIRO LAPATZA:Curso de Derecho Financiero
Espafiol,Marcial Pons, Madrid, 1996, 182 ed., pags. 3338).3

26 M. T. SOLER ROCH: “Notas sobre la configuracion lde obligaciones y deberes tributarios con
especial referencia al IRPF"..., pag. 17.

27 Los arts. 28 y 35.1 LGT se refieren a la obligadidoutaria principal. El art. 28 LGT dice que:l“E
hecho imponible es el presupuesto de naturalemigaro econémica fijado por la Ley para configurar
cada tributo y cuya realizacién origina el nacirtoethe la obligacion tributaria” y el apartado 1 del 35
establece que “La obligacion principal de todo ujgasivo consiste en el pago de la deuda tritautari
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Esta identificacion entre el deber proclamado eartel31.1 CE y la obligacion
de ingresar una cantidad de dinero se produceeh mirmativo en los arts. 35.1 LGT
("La obligacion principal de todo sujeto pasivo siste en el pago de la deuda tributaria
...") y 58.1 de la misma norma ("La deuda trib@astara constituida por la cuota a que
se refiere el articulo 55 de esta Ley, por los pagocuenta o fraccionados, las

cantidades retenidas o que se hubieran debidceretéos ingresos a cuenté?.)

En resumen, el contenido de ambdsber tributario y obligacién tributaria
coincide practicamente aunque no puede sostereeligieritidad de ambas categorias.
En teoria, debemos reconocer que algunas obligegitmbutarias pueden hacerse
efectivas por parte del contribuyente con prestesopatrimonialés pero en la
practica, el deber de contribuir al sostenimiergolas gastos publicos se realiza casi
exclusivamente mediante el cumplimiento de lasgablbnes tributarias traducibles en

contribuciones econdémicas, repetimos, de maneralss|utd®.

Asimismo queda obligado a formular cuantas dedlanas y comunicaciones se exijan a cada tributb”. E
apartado 2 de este mismo articulo 35 trata deolalgyaciones auxiliares: “Estan igualmente obligado
llevar y conservar los libros de contabilidad, ségis y demas documentos que en cada caso se
establezca: a facilitar la practica de inspeccignesmprobaciones y a proporcionar a la Adminisfrac

los datos, informes, antecedentes y justificantestgngan relacion con el hecho imponible”.

28 E| profesor Berliri se aparta sustancialmente sta epinion mayoritaria y defiende que la diferanci
entre el deber de tributar y la obligacién tribiztdendra que encontrarse en el caracter de léapiés

que constituye el contenido de la relacion: si fasfacion tiene caracter patrimonial, se estara en
presencia de una obligacién, mientras que en @ castrario, se estard en presencia de un deber (A.
BERLIRI: Principios de Derecho Tributariosol. 11, Editorial de Derecho Financiero, Madrid71, pag.
83).

29 Cierto es que la legislacion local reconoce vy leda posibilidad de prestaciones personales de
caracter publico en cumplimiento del deber ciudadds contribucién a los gastos publicos. En congret
arts. 118 a 120 de la Ley 30/1988, de 28 de didieymbguladora de Haciendas Locales.

30 No obstante, Albifiana considera como prestacidsopal a favor de la Administracion tributaria las
declaraciones-liquidaciones que presentan los ibogentes (C. ALBINANA GARCIA-QUINTANA:
“Articulo 31: el gasto publico”..., pag. 446).
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lll. EL DEBER DE CONTRIBUIR AL SOSTENIMIENTO DE LO&ASTOS
PUBLICOS Y EL DEBER DE SOMETIMIENTO A LA CONSTITU@N Y AL

RESTO DEL ORDENAMIENTO JURIDICO

La cuestion de si @leber de contribuir al sostenimiento de los gagidaslicos
responde al mismo fundamento que ddber genérico de sometimiento a la
Constitucion y al resto del ordenamiento juridibonsagrado en el art. 9.1 del Texto
Fundamentdtl puede recibir distintas respuestas ya que calemdef esta equivalencia
afirmando que el deber tributario de los ciudadammses otra cosa que el deber de
sujecion a las leyes y al ordenamiento juridicgea, al Derecl¥8 pero asimismo se
aprecian diferencias entre lodeberes constitucionales negativosomo el de
sometimiento a la Constitucion y al resto del oeserento juridico, y lodeberes
constitucionales positive% entre ellos los de caracter patrimonial comooelsagrado

en el art. 31.1 CE.

Respecto a la primera opinion expuesta, pareceoapw los ciudadanos, en

materia tributaria como en las demas, solo tieasrobligaciones surgidas de la Ley y

31 Lombardi recuerda oportunamente que solamentedéieres de observancia de las leyes y de
prestacion tributaria representan una constantaseprescripciones de los textos constitucionagegue,

a menudo, el deber de fidelidad, el de defensadg gdrestar el servicio militar han sido silencedG.

M. LOMBARDI: Contributo allo studio dei doveri costituzionaBjuffré, Milan, 1967, pag. 86).

32 3. GARCIA ANOVEROS: “Una nueva Ley General Tritnigia Problemas constitucionaledRevista
Espafiola de Derecho Financiemgm. 90, 1996, pag. 220 y L. ANTONINDovere tributario, interesse
fiscale e diritti costituzionale,.pag. 207.

33 Se entiende podeberes constitucionales negativaguellos que no imponen ninguna obligacion de
hacer sino una mera actitud pasiva del sujeto sabrejue recaen mientras que logberes
constitucionales positivosontienen un mandato que se traduce en la obligat@thacer o dar, en todo
caso, siempre una actividad positiva.

34 E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZCurso de Derecho Administrativo.vgl. Il, pag.
35.
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del ordenamiento juridico y en este sentido, lakgationes concretas tributarias
derivaran del cumplimiento y la observancia de domportamientos exigidos en la

misma norma juridica.

De hecho, una simple lectura del Texto constituiggone en evidencia la
relacion que existe entre el deber de contribusioatenimiento de los gastos publicos y
el deber de observancia de las leyes. La Conginu@spafiola exige que las
prestaciones personales o de caracter patrimorsakss establecidas con arreglo a la
ley (art. 31.3) y reclama de los ciudadanos y depladeres publicos el sometimiento a

la Constitucion y al resto del ordenamiento juiddiart. 9.136.

Pero la relacion que existe entre el deber de soneeto a la Constitucion y
al resto del ordenamiento juridico y los deberesstitucionales concretos que la
Norma fundamental consagra no puede convertirlosgeivalentes. En el art. 9.1 CE
existe un amplio deber constitucional, en ocasiom®snciado como principio de
obediencia, que se traduce en la exigencia de up oeber de observancia de los

ciudadanos, requiriendo una actitud pasiva de ¥stdsl resto de preceptos

35 Garcia Afioveros, acertadamente a nuestro entertbeiuce de este razonamiento que los
contribuyentes se encuentran sometidos a las ofiges legales concretas excluyéndose cualesquiera
otros deberes concretos nacidos de una genéridaiénra la Administracion tributaria que, por sutpa
también se halla sometida al ordenamiento juritiity como se establece en el art. 9.1 CE (J. GARCI
ANOVEROS: “Una nueva Ley General Tributaria. Prohée constitucionales”..., pag. 220).

36 De esta relacion, Manzoni deducira la coincidendésde el punto de vista subjetivo, del ambito de
operatividad del deber tributario con el de obseriade la Constitucion y las leyes (I. MANZONII:
principio di capacita contributiva nell’ordinamentoostituzionale italiano,G. Giappichelli, Torino,
1965, pags. 26 y 27).

37 Casalta entiende que el deber de obedecer ayles ¥ respetar las autoridades se pueden considera
deberes en sentido genérico — no deberes en sestidicto — ya que, a través de ellos, una Congiitu

no indica una direccién material de comportamietiébido sino que se limita a tener en cuenta las

condiciones de validez del ejercicio de poderesliga®b formulando en términos de deberes una
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constitucionales que consagran deberes siempreasupa exigencia de una prestacion
0 la realizacion de un dar, hacer o no hacer. Bssmo ha entendido el Tribunal

Constitucional en su sentencia 101/1983, de 18cd#embre, donde afirma que "la

sujecion a la Constitucion es una consecuenciagadidi de su caracter de norma
suprema que se traduce en un deber de distinto paya los ciudadanos y los poderes
publicos; mientras que los primeros tienen un dekeeral negativo de abstenerse de
cualquier actuacion que vulnere la Constitucgn,perjuicio de los supuestos en que la

misma establece deberes positivos (arts. 30 yrde etros),...”38.

Nos parece adecuado, por ello, mantener la diétinentre este deber general
de sujecion al ordenamiento juridico del resto dEbedes constitucionalmente

proclamado®.

En este sentido, en la STC 76/1990, de 26 de abrdJto Tribunal sostuvo

que el deber de contribuir implica para los ciudadauna situacion de sujecion y de

correspondiente situacién de sujecion de los ciamlasl (J. CASALTA NABAIS:O dever fundamental
de pagar impostos, .pag. 47).

38 STC 101/1983, caso Juramento Esnaola-Solabaerib8 de noviembre, fj 3. El subrayado es nuestro.

39 En este sentido, Lombardi afirma que el deber rgénie sujecion al ordenamiento juridico se deduce
del deber de solidaridad politica en sentido laextenso, categoria que engloba al resto de deheees
responden, a su vez, a las distintas nociones littasdad como la econémica o la social (G. M.
LOMBARDI: Contributo allo studio del doveri costituzionali.pag. 466). Abundando en esta idea,
Laporta dedica unas reflexiones a la busquedardebpto mas relevante de nuestro Texto fundamental
sostiene que el deber consagrado en el art. 9.80Ha prevision innecesaria por superflua, esto es
aunque no apareciese formulada en el Texto cocistital, el deber de sometimiento al ordenamiento
juridico de los ciudadanos y de los poderes pUblam hubiese podido exigir. Resulta evidente que no
puede decirse lo mismo del resto de deberes aaistiales sin cuya formulacién no es posible preced
a su exigencia (F. LAPORTA: "Norma bdésica, Constiin y decision por mayoriasRevista de las
Cortes Generalesyiim. 1, 1984, pags. 42 a 46, concretamente erdB3gEn contra, Balaguer Callejon
que sostiene que a pesar de que el precepto coiwtl comentado "no es mas que la formalizac#&n d
algo que ya esta implicito en la propia condicidridica de la Constitucién y del ordenamiento 6a)

por ello es superfluo, ya que supone la expresgordmandato del que el propio orden juridico guier
dejar constancia definiendo su alcance y su swgif" (F. BALAGUER CALLEJON:Fuentes del
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colaboracién con la Administracion tributaria deglee se derivan algunas obligaciones
concretas o limitaciones legales al ejercicio dederechos individuales, "mas alla del
genérico sometimiento a la Constitucion y al relbordenamiento juridico que el art.
9.1 de la Norma Fundamental impoffela interpretacion de esta expresion debe ser la
de que el deber tributario implica algo mas queastidud pasiva de observancia del
ordenamiento juridico: no es un mero deber de ®ujesino también urdeber de

solidaridad

En resumen, partiendo de la afirmacion obvia deélatar normativo del deber
consagrado en el art. 31.1 CE, y por lo tanto,weskacion directa con la obligacion
genérica de sometimiento al ordenamiento juridieaatios los ciudadanos, el deber
tributario fundado en lasolidaridad exige la colaboracion ciudadana en el
mantenimiento del Estado para permitir que ésteptaina su vez, con uno de sus
rasgos mas preeminentes: el de redistribuidor di& ng riqueza como corresponde a

todo Estado soci4l

Derecho. Ordenamiento general del Estado y ordeaatos autondmicospl. Il, Tecnos, Madrid, 1992,
pag. 20).

40 STC 76/1990, caso Modificacion Parcial de la Leyn&al Tributaria, de 26 de abril, fj 3.

41 |a proclamacion del principio de solidaridad sedorce en el art. 2 CE donde se subraya la solifrid
como un hecho con la consiguiente obligacion dargerar su existencia; en el art. 40.1 CE donde se
consagra la competencia de los poderes publicas ramover las condiciones favorables “para una
distribucion de la renta regional y personal mastetiva’ y en el art. 138.1 CE donde se enuncia@o

un deber del Estado la realizacion de aquel primcip la vez que define la solidaridad como “el
establecimiento de un equilibrio econémico, adeocugdusto, entre las diversas partes del territorio
espafiol”. Quizas algo forzadamente, algin auterpnéta que en el art. 10.1 CE se contiene, efrioe o
valores como el de dignidad de la persona y lisadollo de la personalidad, el de “solidaridaciadd

(L. PAREJO ALFONSO: “Constitucion y valores del emdmiento”, erEstudios sobre la Constitucion
Espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia d&eEfa, tomo |, Civitas, Madrid, 1991, pag. 117).
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En esta linea, la doctrina italidgAaecuerda que el deber tributario, conectado
con la prevision del art. 2 de la Constituéidres considerado como uteber de
solidaridad.Razonamiento que resulta trasladable a nuestroamtento juridico en el
que el mismo deber de contribuir al sostenimiergolat gastos publicos, dada la
funcion redistributiva que cumple en la actualiddebe relacionarse con el contenido
del art. 9.2 CE que acoge el principio de igualdaaterial y que permite que la
obligacion constitucional del art. 31.1 pase dehBBd#o de la individualizacion de la
carga soportada por cada contribuyente, con el gagus impuestos, a un marco mas
amplio, definido por eldeber de solidaridad politica, economica y soacdiple la

Constitucion garantiz&®.

IV. EL DEBER CONSTITUCIONAL DE CONTRIBUIR AL
SOSTENIMIENTO DE LOS GASTOS PUBLICOS COMO UN DEBERE

SOLIDARIDAD

Sobre la concepcion del deber de contribuir alesmstiento de los gastos

publicos siempre ha latido una conciencia sociafal®rable en el sentido de que se

42 M. BERTOLISSI: "Articolo 53", enCommentario breve alla Costituziongiy. V. Crisafulli y L.
Paladin, Cedam, Padua, 1990, pag. 349.

43 Art. 2 de la Constitucion italiana de 1947: "LapRbklica reconoce y garantiza los derechos inviegbl
del hombre, ya sea como individuo ya sea en lasdoiones sociales donde desenvuelve su personalidad
y exige el cumplimiento de los imprescindibles debeie solidaridad politica, econémica y socidt!
subrayado es nuestro.

44 £ FERNANDEZ SEGADO: "“El disefio constitucional dieber de contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos'Revista Vasca de Administracion Puablicam. 47 (1), 1997, pag. 101.
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percibe como una “carg&’y durante largas épocas se ha sostenido el cacuiteso

de las normas de caracter tributéfio

También se ha tratado de derivar esta vision odisala obligacion
constitucional de contribuir al sostenimiento edtde la desigualdad que se advierte en
el brazo del tribut8, considerando al Derecho tributario como una raeiaDérecho
“contra los que tienen mas" en una vision negatelafenomeno, frente al brazo del
gasto publico que debe ser un derecho "en favodioslgue menos tienen” en una

concepcion positiva del mismo.

Esta “impresion” se sigue apreciando en nuestras ylimucho tiene que ver
en este planteamiento la configuracion del debieutario como un limite a las
libertades o derechos de los ciudadanos, concratame su libertad y su derecho de

propiedad.

Ciertamente, en épocas anterioredselutista y liberal el cumplimiento de
este deber se orientaba a la conservacion del&d&adodo que no podia encontrarse
un fundamento ético o moral a la obligacion tribatasino que éste obligaba

Unicamente en base a la autoridad soberana queallalexia. Pero con la llegada del

45 En realidad, toda norma juridica que consagrealredrecibe este tratamiento. Asis Roig nos reauerd
que incluso la interpretacion de los deberes jenilise ha realizado de manera restrictiva dada su
concepcion como limites de los derechos (R. DE ASISIG: Deberes y obligaciones en la
Constitucion.,.pag. 227).

46 E| origen de esta concepcion parece hallarse Esdaela historica del Derecho para la cual s so
auténticas normas las enraizadas en la conciengialgr. No era éste el caso de las normas trilastari
que obligaban en base Unicamente a la autoridagtamd que las establecia (F. PEREZ ROBérecho
Financiero y Tributario. Parte GeneraGivitas, Madrid, 1998, 82 ed., pags. 73y 74).
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Estado social y democratico de Derecé® ha dotado de un contenidolidario al
deber de contribuir al sostenimiento de los gagiablicos al emplearlo como

instrumento al servicio de la politica social ym@mica deEstado redistribuidar

Este nuevo contenido va a permitir una mas ampéatacion social del deber
consagrado en el art. 31.1 CE y, consecuentemante,mayor efectividad en su
cumplimiento. Resulta forzoso reconocer que, comtwodas las categorias juridicas, la
aceptacion social, la legitimacion y el concebmogusto el contenido de la norma son
elementos importantisimos a la hora de establdcgrado de vinculatoriedad de los
preceptos juridicds. En este sentido, Haftdecia que para identificar un deber juridico

es preciso que exista una exigencia general em thvéa conformidad, presion social

47 A. RODRIGUEZ BEREIJO: "El sistema tributario enQanstitucion (Los limites del poder tributario
en la jurisprudencia del Tribunal ConstitucionaR&vista Espafiola de Derecho Constitucionain. 36,
1992, pag. 17.

48 Kelsen sostiene que “la afirmacion de que un osimial es justo significa que ese orden regula la
conducta de los hombres en forma satisfactoria toai@s ya que justicia es felicidad social y lécidad
que un orden social es capaz de asegurar puedénmamente felicidad en sentido colectivo” (H.
KELSEN: Teoria general del Estado y del Derechiniversidad Autbnoma de Méjico, Méjico, 1979,
pags. 6 y 7). Hoy en dia, no puede separarseci jdé legalidad del de legitimidad en ningan ambil
ordenamiento juridico ni, aln menos, de las nojoddico-tributarias. El tributo no puede reduciss&
genérica potestad de imposicion del Estado niexilgencia de procurar ingresos publicos sino qle de
responder a unos principios constitucionales quedpiran. De no ser asi, llegariamos a la paradeja
que el jurista se ocupa de las normas pero no dmsticia (M. A. MARTINEZ LAGO: "Una
interpretacion constitucional de la funcionalida#l ld capacidad econdmica como principio informador
del ordenamiento financiero"..., pag. 404). Sobrema, P. BARCELLONA y G. COTTUREI Estado

y los juristasFontanella, Barcelona, 1976.

49 Junto a esta caracteristica que Hart denomin&ifpresocial seria" otras dos van naturalmente srada
las obligaciones. Se trata, en primer lugar, delgs reglas que establezcan obligaciones seatadgsu
importantes porque se las cree necesarias paradarpacion de la vida social o de algin aspectdlde

al que se atribuye gran valor. En segundo térnsmoreconoce generalmente que la conducta exigida
aunque sea beneficiosa para otros, puede hallarserdlicto con lo que la persona que tiene el debe
desea hacer. De ahi que se piense que las obligacio deberes implican sacrificio 0 renuncia y la
constante posibilidad de conflicto entre la obligawm deber y el interés es, en todas las socisdadeo

de los lugares comunes del jurista y del morali@ta'L. A. HART: El concepto de Derechtrad. esp. de

G. R. Carri6, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 199%@, reimpr., pags. 107 y 108).
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hacia las conductas derivadas y la consideraciéadeorma como importante y

necesaria para la preservacion de la vida s8cial

La actitud del contribuyente hacia el deber fisesldeterminante tanto para
establecer la eficacia de las normas que lo impaoemo a la hora de emplear mas o
menos intensamente los recursos con los que cunistado para la gestion y
recaudacion de los tributds Todavia no se puede hablar en nuestro pais, &@mo
ningun otro, de la existencia de una aceptacioivaactel sistema impositivo por la
sociedafl ya que las actitudes oscilan desde la indiferepeladesconocimiento hacia
las obligaciones constitucionales tributarias héstaceptacion de la imposicion fiscal
como una fatalidad —sobre todo, a la hora de dmntri- o incluso en su no
aceptaciort. De ahi que, si cualquier norma requiere de la@sidh social para asegurar

su eficacia e incluso legitimidad, la vision negatique califica al ordenamiento

50 |a supresién del deber de cumplimiento del seswvidilitar con carécter forzoso como concrecion del
deber de defensa que consagra el art. 30.1 CEhooar@sta observacion. La escasa aceptacion ydaial
presion ejercida por la comunidad han sido lasasade su desaparicion.

51 Sobre actitud fiscal pueden consultarse, entresptd. ARIAS VELASCO: “Apuntes sobre la
conciencia del deber tributario en la realidad @oespafiola”, eiXll Semana de Estudios de Derecho
Financiero,Madrid, 1965, pags. 302 y ss; E. SERRANO GUIRADBE!: deber fiscal en el panorama de
los deberes civicos y sociales”, i Semana de Estudios de Derecho Financidtadrid, 1965, pags.
223 a 302; A. SERRANO GOMEZFraude tributario, Madrid, 1970: M. PONT MESTRESEI
problema de la resistencia fiscaBarcelona, 1972; J. M. MARTIN OVIEDQ:ecturas de psicologia
fiscal, Madrid, 1973 y M. PEREZ LUQUHeberes tributarios y moraEdersa, Madrid, 1980.

52 |, L. GOMEZ JIMENEZ: “Los nuevos derechos y gdfas de los contribuyentes en la Ley 1/1998, de
26 de febrero”"Crénica Tributaria,nam. 86, 1998, pag. 51.

53 En todo caso, se aconseja ser realistas a la derfijar los objetivos que cabe esperar de los
administrados en el &mbito fiscal. Por ello, “léitad que se debe pretender es que el contribuyense
sienta profundamente maltratado, que su concidiscia tenga los menos motivos posibles para rfesgst

al impuesto, ya que esperar una motivacién posytifasorable como generalizada en el cuerpo sesial
algo realmente utépico” (J. M. ALVAREZ DEL MANZANO‘La Hacienda Publica ante el proceso
democrético”, elxXXV Semana de Estudios de Derecho Financiadrid, 1977, pags. 24 y 25).
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tributario implica que se requiera un “plus” de #eeidn populaf puesto que si el

ciudadano cree que el sistema impositivo no es,jbsiscara la forma de defraudar

Este objetivo se ha conseguido orientando el dedrestitucional de contribuir
a la consecucion de un fin g@lesticia socialy fundamentando el sostenimiento de los
gastos publicos en kolidaridad Es decir, en los momentos actuales, deben osadar
aquellas primeras concepciones odiosas sobre lbsrafe tributarios y este deber
constitucional debe ser considerado como unaucglit necesaria, encajada entre los
instrumentos del Estado social de Derecho parariascucion de sus fines fundada en

una concepcion solidaria de las relaciones patityoacondmicas de la comunidad

La conexidon entre etleber de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicosy el principio de solidaridadresulta innegab® ya que el cumplimiento o

incumplimiento del deber de tributar beneficia ojymtica, respectivamente, a todos

54 En este sentido, Berliri nos recuerda la impoitade la adhesion social al impuesto para queséste
justo (L. V. BERLIRI:El impuesto justolEF, Madrid, 1986, pags. 52 a 54).

55 Abundando en esta reflexion, Pascal afirma qugétgroso decir al pueblo que las leyes no sotagus
porque el pueblo no obedece sino porque las crs@sju (PASCAL en A. MANTERO PEREZ:
"Principio constitucional de legalidad y ordenanietributario”, enConstituciéon y normas tributarias,
Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales, AranRadiplona, 1990, pag. 70).

56 F. ESCRIBANO LOPEZLa configuracion juridica del deber de contribuRerfiles constitucionales,
Civitas, Madrid, 1988, 12 ed., pag. 211.

57 peces-Barba defiende que “a diferencia de los slemlares que fundamentan directamente derechos,
la solidaridad fundamenta indirectamente derechesdecir, lo hace por intermedio de deberes” (G.
PECES-BARBA MARTINEZ:Curso de Derechos Fundamentales. Teoria Gen&®@E, Universidad
Carlos Ill, Madrid, 1995, pag. 280). También D”Anwinsidera que la solidaridad debe emplearse como
elemento legitimador de los impuestos (N. D’AMATerecho Tributario. Teoria y criticazdersa,
Madrid, 1989, pags. 108 y 109). En contra, Carbdine que el nexo entre un deber y el principio de
solidaridad se extrae de que la situacion de désgeese reputa Util para la satisfaccion de ineseke la
colectividad pero alli donde la utilidad sea inléeesélo para la conservacion del Estado, nataada

que -siempre segun este autor- responde el debéibdéar, no se puede hablar de solidaridad (C.
CARBONE:I doveri pubblici individuali nella Costituzion§iuffre, Milan, 1968, pag. 95).
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dado el caracter publico del ente que sostienegadyen matizaciones en torno al grado

de vinculacion entre ambos, derecho y principio.

Asi, se puede defender queslaidaridadinspira el modo de actuar del deber
constitucional y, en general, de todo el ordenatoiguridico porque eEstado social
“reconoce implicitamente las diferencias entre gsupociales y su repercusion en la
libertad y de otra, empuja al legislador a trabgjara que estas diferencias sean
eliminadas estableciendo las condiciones para tamsformacion de la sociedad de
individualista a solidari&®. Puede afirmarse, por tanto, que la solidaf¥iadtia como
justificacion que legitima el establecimiento debdr de contribuir al sostenimiento de

los gastos publicos en el Estado social y demaoréié Derechs.

Pero en la solidaridad como principio se adviedérrentes vertienteda
econdmica, la politica o la social y el deber atungbnal de tributar puede fundarse en
cualquiera de ellos. Estas matizaciones se havduntrdo principalmente en la doctrina

italiana ya que, partiendo del tenor literal del @ de la Constitucion italiana que,

58 Estas reflexiones vienen referidas al ordenamipmtdico italiano, cuya Constitucién estableceegn
art. 3.2 que es competencia de la Republica remogeobstaculos de orden econdmico y social que
limitan la libertad e igualdad de los ciudadands ¢obmpito della Repubblica rimuovere gli ostacdli d
ordine economico e sociale, che, limitando di faétdiberta e I'egualanza dei cittadini, impediszoh
pieno sviluppo della persona umana e |'effettiveigeépazione di tutti y lavoratori all’organizzaa®
politica, economica e sociale del paese”). Se #&prdarisimamente el paralelismo entre este precept
constitucional y el art. 9.2 CE (C. CARBONEdoveri pubblici individuali nella Costituzione.pag.
373).

59 G. M. LOMBARDI: “Solidarieta politica, solidarietaconomica e solidarieta sociale nel quadro del
dovere costituzionale di prestazione tributarie@mi Tributaria,nim. 4, 1964, pag. 28 y F. BASTONINI
FERRARA: “Rapporti politici: Articolo 53", elCommentario della Costituziontamo Il, dir. G. Branca

y A. Pizzorusso, Soc. Ed. del Foro italiano, Roir@94, pag. 44.

60 E| Tribunal Constitucional en su sentencia 62/1%880 Depdsito de Fianza, de 11 de julio, rec@noci
que lasolidaridad e interrelacién sociae encuentran reflejados en el mismo concept&stado social

y democratico de Derech(dj 2.A). Véanse también las SSTC 63/1983, cascciasion de Aviadores de
la Republica, de 20 de julio, fj 2 y 23/1984, c&smegio de Abogados de Oviedo, de 20 de febrerh, fj
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junto a la inviolabilidad de los derechos del hoelateclara la inderogabilidad de los
deberes de solidaridédha diferenciado entrsolidaridad social, economica o politica

en relacion al deber de tributar.

En primer lugar, aunque la jurisprudencia de&t@ate Costituzionalda sido
muy dubitativa al resped® el deber de tributar se relaciona mayoritariameain la

vertiente econdmicdel principio de solidarid&él

En segundo término, la aceptacion del principicalelaridad politicacomo
fundamento del deber de contribuir al sostenimigl@dos gastos publicos se justifica
desde la perspectiva de que la Constitucion haaflmdademocracia politicaen la
democracia econdémicale modo que los avances en participacion polftleanocracia

formal) se vean acompafados de la extension derasegrondmicas (democracia

61 En ninguin texto constitucional (Estados Unidodgié, Suiza, Francia, Japon, Alemania, Dinamarca,
Suecia, Grecia, Espafia) aparece el término “debseolkilaridad”. Aparecen sin embargo, separadas y s
ninguna relacion, referencias a los deberes osalldaridad: en el PreAmbulo de la Constituciériade
Republica francesa de 1946 se dice: “todos tiehaelger de trabajar ...” y sélo mas tarde “La Naci6
proclama la solidaridad y la igualdad de todosflasceses frente a los deberes derivados de adisstr
naturales”; en la Constitucion francesa de 1956uweart. 1.2 se explicita: “La Comunidad se fundarso
la igualdad y la solidaridad del pueblo que la congd; en la Constitucién espafiola de 1978 la Saccié
segunda del Capitulo Primero del Titulo Primertitata “Derechos y deberes del ciudadano” y a tgda
de su articulado se hace referencia a distintosrédshmientras que el término de solidaridad sevase
para el aspecto econdmico en el art. 138.1 (L. ANIND. Dovere tributario, interesse fiscale e diritti
costituzionali.., pags. 162 y 163).

62 En sentencia nim. 81, de 30 de diciembre de 1858prte Costituzionalafirmaba que el articulo 2

de la Constitucion italiana concernia a la enumérace los derechos inviolables y fundamentales del
hombre sin ninguna referencia, ni directa ni inttime con la materia tributari@iur. Cost.,1958, pags.
1000 a 1003); doctrina reiterada en la sentenaia 283, de 23 de julio de 198Giur. Cost.,1987, vol.

I, pags. 2209 a 2224) donde sostenia que este naidr® no protege como derecho inviolable el éger
del contribuyente a una justa imposicién fiscalciBetemente, esta doctrina ha sido abandonada por
sentencia nim. 51, de 18 de febrero de 1@adr. Cost.,1992, vol. |, pags. 285 a 298) donde la misma
Corte Costituzionaleafirma que el deber de tributar se sefiala entreditseres inderogables de
solidaridad en el sentido del art. 2 de la Congtituitaliana.

63 G. M. LOMBARDI: Contributo allo studio dei doveri costituzionali.pag. 351 y L. ANTONINI:
Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibgzionali.., pags. 207 y 208.
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materialy4. A esta tarea coadyuva el deber de tributar, dbigaor lo demas en el
capitulo constitucional sobre “Relaciones politicg®r ello no se puede fundamentar

exclusivamente en un deber de solidaridad econésmeatambién politica.

Finalmente, la relacion del deber de tributar condrtiente de Isolidaridad
social se funda en el reconocimiento de las profundaseatitias econdmicas y sociales
que la vigente Constitucion italiana hace expresose art. 3.2 y la propuesta de

disolver las primeras a través de la remocion sisdgund&s.

En nuestro pais, algunos pronunciamientos del mabGonstitucional aceptan
expresamente esa vinculacion entre el deber delmaintal sostenimiento de los gastos
publicos y el principio de solidarid&d La concepcion del deber de contribuir como
deber de solidaridad sociate aprecia en la STC 18/1984 donde leemos que “el
reconocimiento de los denominados derechos deteamonomico y social -reflejado

en diversos preceptos de la Constitucion- condutze iatervencion del Estado para

64 A. GIARDINA: Le basi teoriche del principio della capacita cdhbtrtiva, Giuffré, Milan, 1961, pag.
426 y G. INGROSSO: “Tributi e CostituzioneDjritto e Pratica Tributaria,vol. XXXV, 1964, parte I,
pag. 20.

65 V. CRISAFULLI: “La sovranita popolare nella Cositione italiana”, erScritti giuridici in Onore di
V.E. Orlandoyol. |, pag. 447.

66 |gualmente la doctrina ha aceptado unanimemenéeviisculacion entre el deber constitucional y el
principio de solidaridad, entre otros, F. PEREZ RIDYPrincipio de legalidad, deber de contribuir y
decretos-leyes en materia tributariRevista Espafiola de Derecho Constituciomaim. 13, 1985, pags.
67 y 68; C. LOZANO SERRANOExenciones tributarias y derechos adquiriddscnos, Madrid, 1988,
pags. 47 a 49 y G. ORON MORATAL: “Notas sobre eh@epto de tributo y el deber constitucional de
contribuir’, en El sistema econdmico en la Constitucion Espafidle, Jornadas de Estudio de la
Direccién General del Servicio Juridico del Estabtadrid, 1994, pag. 1602. También se defienden
algunas matizaciones sobre la vertiente del priondp solidaridad relacionada con el deber de imntr

al sostenimiento de los gastos publicos. Como eaiton de la solidaridad en general es admitidavhor
J. FERNANDEZ PAVES: “Implicaciones del principiorsiitucional de legalidad tributaria en el ambito
procedimental del tributo”, estudios de Derecho Publico. Homenaje al Profesdr Ruiz Ricoyol. |,
Tecnos, Madrid, 1997, pag. 264. Relacionado cosolalaridad social en L. M. CAZORLA PRIETO:
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hacerlos efectivos, a la vez gieta de una especial trascendencia soaladjercicio de
sus derechos por los ciudadarespecialmente, de los de contenido patrimoniahaco

el de propiedad- @l cumplimiento de determinados deberes -comorilogtarios”s7 o

en la sentencia 134/1987 donde el Tribunal Corstital entiende que la solidaridad
es un principio que exige “el sacrificio de losergises de los mas favorecidos frente a
los mas desamparados con independencia de lascoens&s puramente econdémicas
de estos sacrificios” fundamentando en aquel iacel deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publi€og-inalmente, el Tribunal Constitucional en su
sentencia 135/1992 ha manifestado que “el contemi@® importante (del principio de

solidaridad) es el financier€?.

El principio de solidaridad puede erigirse comm@vajue inspira el modo en el
que el deber de contribuir, es decir, la obligatrdrutaria se ejecuta en relacion a y con
respeto de los valores que inspiran el Estado Isgpcteemocratico de Derecho que

consagra nuestra Constitucion: solidariaménte

“Consideraciones sobre el poder tributario: swesitra en la Ley General de 28 de diciembre de 1963
enEstudios de Derecho Tributariwol. I, IEF, Madrid, 1979, pag. 107.

67 STC 18/1984, caso Caja de Ahorros de Asturiag, die febrero, fj 2.

68 STC 134/1987, caso Presupuestos 1984 I, de JjGlide fj 5. Idéntico razonamiento en las SSTC
110/1984, caso Datos Bancarios e Inspeccion Figbal,26 de noviembre, fj 3; 19/1987, caso
Contribucién Territorial Urbana 11, de 17 de felwrefj 4 y 76/1990, caso Modificacion Parcial de_ky
General Tributaria, de 26 de abril, fj 3.

69 STC 135/1992, caso Ley de Intermediarios Finaosjate 5 de octubre, fj 7.

70 De Esteban sostiene que la justificacion de leaefa de los deberes constitucionales descansh en e
principio de solidaridad que rige en todo sisteramakcratico (J. DE ESTEBAN y P. J. GONZALEZ-
TREVIJANO: Curso de Derecho Constitucional espafigISkrvicio de Publicaciones de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense, Madrid 319flg. 312). Pérez Royo afiade que este principio
de solidaridad esta4 por encima de intereses pdesoraor tanto, los deberes en él fundados no son
discutibles: lo que si pueden serlo son las coo@s en que se ha de dar cumplimiento a cada ¢(lkber
PEREZ ROYO<Curso de Derecho Constitucionalarcial Pons, Madrid, 1994, pag. 277).
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Por esta razodn, la solidaridad en el deber det&ddn es un modo de concebir
el reparto de la carga: entre todosComo consecuencia, el deber de tributar se
configura en los ordenamientos como una manif@staide ese principio porque si bien
su establecimiento responde a un interés estrici@nodjetivo, esto es, la conservacion
del Estado, eEstado social y democratico de Dered® configura hoy como garante
de la prestacion de servicios y redistribuidoridaeza ya que, como rasgo cualificador
de todos los deberes publiégspor la finalidad perseguida el deber de contriladi
sostenimiento de los gastos publicos grava a lssnos sujetos que pone como centro
de imputacion. Por eso, “cuando el ordenamientdigniproporciona un beneficio a un

ciudadano proporciona un beneficio analogo en émsas miembros3.

Gracias a ello, el deber de contribuir al sostesmto de los gastos publicos se
beneficia de una influencia "cuasi-ética" o, mete, justicia,en primer lugar,en el
sentido de que los ciudadanos saben que con siisbooiones econdmicas estan
permitiendo el mantenimiento y la supervivencia wte Estado del que, a su vez,
obtienen determinados servicios g, 'egundo lugareste sentimiento social de justicia
se ve aumentado por la funcidon redistributiva gaestitucionalmente se exige del
sistema tributario en el art. 31.2 CE, generandsistema de cooperacion social basado

en el principio de solidaridad.

V. LAS POSICIONES CONSTITUCIONALES DE LOS CIUDADAN®Y

DE LOS PODERES PUBLICOS ANTE LOS DEBERES TRIBUTARIO

71 STC 110/1984, caso Datos Bancarios e Inspecc&makide 26 de noviembre, fj 3.

72, C. CARBONE:I doveri pubblici individuali nella Costituzione.pag. 64.
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La consagracion constitucional del deber de camtriél sostenimiento de los
gastos publicos implica la existencia de una obi@adirigida a los ciudadanos y el
reconocimiento de un poder o potestad a los pogenelécos para la exigencia de ese
deber, poder que no se ejercera discrecionalmamiessjeto a los limites que el art.

31.1 CE senala.

La relacion tributaria que surge del deber de dmuntral sostenimiento de los
gastos publicos se configura como widigacion de Derecho publiében la que los
ciudadanos ocupan el lugar de sujetos pasivos Y Ggujeto activo de la relacion se

situa al Estado y a los demas entes publicos citatarés del poder tributario.

Para los ciudadanos, el mandato constitucional Inegae desarrollado
implicara una situacion de sujecion y colaboraaion el Estado para contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos. EI cumplitoiede este deber exigira la
imposicion de otros deberes tributarios materiglemales que incidiran en la esfera

de derechos de los ciudadanos restringiéndolos.

Para los poderes publicos, del deber consagragb am 31.1 CE se deducen
no solo facultades otorgadas al Estado, singaater-deberen tanto en cuanto al

mismo le corresponde exigir y asegurar el cumplwaiedel deber concreto como

73L. V. BERLIRI: El impuesto justo,.pag. 85.

74 Lo cierto es que todas las obligaciones publicagen de la ley y en esta caracteristica se haohech
descansar su distincidn con las obligaciones paisa@ que mientras el ciudadano debe someterse a la
exigencias derivadas de la ley sin necesidad deactm voluntario de sujecién, en las obligaciones
privadas es el acuerdo de voluntades entre patasilel que hace nacer las cargas de los sujetos
implicados en la relacién obligatoria. Razonamigsgte que se ha visto reflejado actualmente esilg
60/1991, caso Articulo 127 del Cédigo Penal Militde 14 de marzo, sobre el deber de defensa
consagrado en el art. 30 CE y las obligacionestarés de él surgidas. Dira el Alto Tribunal: “Las
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conditio sine qua nonpara conseguir otra exigencia constitucional pifa en el
mismo precepto: la de un "sistema tributario justdEl Estado nguedesolo aplicar
los tributos, sino quelebe hacerlos efectivos para cumplir una de sus fursipta
financierd®, y proporcionar al Estado los medios econOmicoseseios para el

desarrollo de sus tareas y realizacion del ressuddunciones.

La posicion constitucional de ambos sujetos semesen la afirmacion de que
el sostenimiento econdmico del Estado es un debeergl de todos los ciudadanos
cuya imposicién surge de un poder también genezblEdtado que debe exigir el

cumplimiento de esas obligaciones fiscales.

A. Evolucién historica en la posicion de los ciudahos y de los poderes

publicos ante los deberes tributarios

El deber de contribuir al sostenimiento del Estad®ido una constante desde
la aparicion de éste porque sin medios econoOmic@&xiste posibilidad de subsistencia.
Pero los concepciones en torno a la relacion questablecia entre los individuos
obligados al cumplimiento de la obligacion y, pantb, al pago de tributos y el ente
publico han sufrido una evolucion. Desde las praneteorias que defendian que el
cumplimiento del deber fiscal tenia como Unico aménto el poder absoluto del

soberano impositéf hasta aquellas otras que concebian el deberanbutomo una

obligaciones militares, como otras obligacioneslipéb, surgen ‘ex lege’ sin necesidad de un acto
voluntario de sujecién o de sometimiento del ciadhed(...)” (fj 6).

75 En este sentido, A. RODRIGUEZ BEREIJO: "El sisteimibutario en la Constitucion (Los limites del
poder tributario en la jurisprudencia del Tribu@dnstitucional)"..., pag. 21. Véase también la STC
76/1990, caso Modificacion Parcial de la Ley GehEréoutaria, de 26 de abril, fj 3.

76 Ferreiro resume esta idea diciendo que "la funeidimafia el poder y el deber de realizarla” (J. J.
FERREIRO LAPATZA:Curso de Derecho Financiero Espafiolpag. 82).
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relacion de intercambio en la que el Estado prestaicios publicos y el ciudadano

paga el tributo en compensacion de lo recitfido

En contra de laconcepcion autoritaria cabe argumentar que con esta
concepcion se reduce cada relacion de derechopadteses que aseguran el derecho en
cuestion (sancion o coaccion). Sélo se ve un aspiecta norma juridica, la posibilidad
de realizacion forzosa, mientras que se descuidargenido mismo de la norma, los
intereses en cuya tutela ésta surge y se establead ordenamiento. Esto es, la
justificacion del deber de contribuir al sostenimtgeestatal no se agota en el poder del
que se vale el ente publico para coactivamentaredigleber de pagar. El significado
que actualmente reciben los conceptos basicostds &wrias (obligacion, soberania,
poder y potestad) no permite que estas construegidactrinales sean sostenibles por
lo que deben someterse a revision y adaptarsee@nfeguracion actual de la relacion

juridica tributaria.

La superacion de laegunda concepciées obvia y requiere distinguir entre
dos tipos de argumentos. El primero se refiere afitanacion del intercambio de

servicios. La obligacion de contribuir al sostemo de los gastos publicos de ningun

77 Durante toda la Antigiledad, la satisfaccion detiidmitos aparece vinculada al poder absoluto del
soberano impositor considerada como un indice diwtud politica (L. V. BERLIRI:El impuesto
justo.., pag. 40) al constituir la compensacién que exajjisencedor de una guerra a los vencidos por
respetar sus vidas y haciendas (J. M. MARTIN DEL@ADLos principios de capacidad econémica e
igualdad en la Constitucién Espafiola de 19Ficienda Publica Espafioladm. 60, 1979, pag. 90. Los
representantes de esta concepcion ensefian qumetb Esclama tributos en virtud de su poder soloeran
gue ejerce sobre sus subditos los cuales, pomelesinexo de sujecion que les liga con el Enteipdlbl
tienen que soportar la imposicion independienteendetlo que obtengan de la actividad publica. Entre
los mas claros exponentes de esta concepcion datse@ O. MAYERLe droit amministratif allemand,
Paris, 1914 y P. LABANDEI Derecho Presupuestarimtrod. A. Rodriguez Bereijo, IEF, Madrid, 1979.

78 A, DE VITTI DE MARCO: Il primi principi dell’economia finanziariaSampaolesi, Roma, 1928, 32

ed., pag. 99 y B. GRIZIOTTPrincipi di politica del diritto e scienza delleyinze Cedam, Padua, 1929,
pag. 126.
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modo puede configurarse actualmente como contiagrés por las actividades
publicas realizadas en favor de cada contribuyerd&vidualmente considerado. El
Estado no establece el deber de contribuir al sibstento de los gastos de la
colectividad como contraprestacion directa de &gisios publicos y de la proteccion
social que proporciona a los individuos sino commglimiento de urdeber social de

solidaridad al que estan sujetos los miembros de la coleeiividor el hecho de

pertenecer a ella econdmica, social y politicamente

Asi, se da el caso de “algunos ciudadanos queutisfrde bienes publicos y
pueden no pagar el impuesto mientras que otroatisfacen en medida proporcional o
progresiva por si mismos y por los exentésLa justicia en la distribucion de las
cargasimplica, necesariamente, que los ciudadanos qgamadios tengan contribuyan
mas al sostenimiento de los gastos publicos err faymor aquellos otros ciudadanos
que contribuyen en proporcion menor aunque la aprgstacion no sea equivalente a

Sus aportaciones.

En la actualidad, la doctrina se ha vuelto a ocaparintensidad de revisar las
posiciones que corresponde ocupar al Ente publactog ciudadanos en el seno de esta
relacion. Cuestion de cuya respuesta depende dallddacultades, poderes, derechos,

obligaciones o limites que configurarars&ltusde cada uno de esos sujetos.

El renacido interés por esta cuestion parte dediertencia de que la
desigualdad de posiciones entre ambos sujetos deldaion se ha traducido en

situaciones en las que el poder publico se ejeecenanera abusiva dando origen a

79 F, MOSCHETTI:EI principio de capacidad contributivéEF, Madrid, 1980, pag. 135.
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algunos abusos por parte de la que se ha defimdwm potentior personae de la

relaciorso.

B. Los intereses protegidos en los deberes tributas como limites

constitucionales al ejercicio de derechos individues

Nuestra Constitucion impone a todos el deber dé&iboir al sostenimiento de
los gastos publicos. ElI Estado cuando ejerce laspad tributaria a través de la
Administracion coloca a los ciudadanos en una aibmade “sujecion y colaboracion”
frente a la posicion de supremacia que €l ostBetsde esa posicion, y amparandose en
el interés publico de que todos los ciudadanosceralel deber constitucional de
contribuir al sostenimiento de los gastos publiasscomo en el principio de eficacia
que debe presidir toda la actividad administrasiggun consagra el art. 103.1 CE y en
la consideracion de la lucha contra el fraude fismamo un mandato y un fin
constitucionalmente exigido a los poderes publisesha justificado la imposicion de
limitaciones al ejercicio de los derechos individgaa través de las potestades o

instrumentos adecuados que el legislador ha#ilite

80 Asi ha definido el Tribunal Constitucional la poén que ocupa la Administracion tributaria freate
contribuyente en la sentencia 76/1990, caso Madifim Parcial de la Ley General Tributaria, de 26 d
abril, (ffj 3 y 9) una de las pocas sentenciaslanque reflexiona sobre la naturaleza de la r@haci
juridica tributaria y a la que se han realizado emgsas criticas (C. LOZANO SERRANO:
Consecuencias de la Jurisprudencia constituciomddre el Derecho Financiero y Tributari@ivitas,
Madrid, 1990, pags. 112 y 113; J. GARCIA ANOVEROSIna nueva Ley General Tributaria.
Problemas constitucionales”..., pags. 219 a 222SANCHEZ SERRANO: “Los espafioles ¢ subditos
fiscales? (I y I1)",Impuestosnims. 8 y 9, 1992, pags. 236 a 264 y del mismoralitatado de Derecho
Financiero y Tributario Constitucionalol. I, Marcial Pons, Madrid, 1997, pags. 192 4)19

81 E| objetivo recaudatorio (STC 141/1988, caso Inspmigle Transmisiones Patrimoniales, de 12 de
julio, fj 7); la efectiva aplicacion del sistemabtrtario: la “disposicion tempestiva de los fondos
necesarios para atender a los gastos publicos” {&I1®90, caso Modificacion Parcial de la Ley Gaher
Tributaria, de 26 de abril, fj 9.A); la autotutetan fundamento en el principio de eficacia (SSTC
22/1984, caso Tomas Pravia contra Ayuntamiento decisl, de 17 de febrero, fj 4; 148/1993, caso
Comision Sindical de Comisiones Obreras, de 29, § 4 y 78/1996, caso Resolucion del Director
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Se afirma que esta orientacion ha sido reflejo da actitud social que
defiende la concepcion del tributo como instrumestéojusticia social y econdmica,
“instrumento para (...) transferir de ricos a pshper el mecanismo del gasto, lo que ha
llevado a la sacralizacion del interés recaudatpdiblico y la denigracion politica del
contribuyente afectado por una presunciéon de intiomignto y fraude82. Sin embargo,
la realidad es que la combinacion de estos doseel&s, interés fiscal mas eficacia de
la Administracion tributaria, son interpretados malmente por el legislador y la
Administracion tributarios como titulos legitimadsrde normativa y actividades que,
en aras de una mayor recaudacion y una eficaz lcwhia el fraude fiscal, plantean
importantes dudas acerca de su constitucionalidadque las sentencias recaidas sobre
el tema han mantenido una linea en la que la laohavor de lgusticia tributaria se

hace coincidir con la lucha contrafelude fiscal

El Tribunal Constitucional en sentencia 22/1984] dele febrero, ha afirmado
que “existen fines sociales que deben considersuperiores a algunos derechos
individuales pero deben constituir en si mismosonread constitucionalmente

reconocidos®. En esta misma linea, en la STC 110/1984, de 26odé&embre, el

del Hospital General de Alicante, de 20 de may@8)fijla demora inercial o institucional de la Hacie

para justificar una menor cuantia de los interggesesales que ha de satisfacer (STC 206/1993, caso
Cuestion de Inconstitucionalidad contra el art..92EEC, de 22 de junio, fj 4) los intereses en fal®la
Hacienda por el impago de tributos (STC 76/199G0ckodificacion Parcial de la Ley General
Tributaria, de 26 de abril, fj 9) o “la lucha camtl fraude fiscal (como ) exigencia inherente aistema
tributario justo (STC 76/1990, caso Modificaciérrdtal de la Ley General Tributaria, de 26 de alfil,

3) han justificado la atribucién de potestades &ifipas y la imposicién de limitaciones legalesoa |
derechos individuales de los ciudadanos.

82 Garcia Afioveros también sefiala que la actitucabdei apoyo hacia la Administracion tributaria choc
por oposicion a la disposicién garantista de esanmisociedad frente a la Administracion policialan
gue puede haber influido la historia espafiola mé®nte, en la que la policia estuvo al serviciade
poder (J. GARCIA ANOVEROS: “Una nueva Ley Generaiblitaria. Problemas constitucionales”...,
pags. 216 a 218).

83 STC 22/1984, caso Tomas Pravia contra Ayuntamigatelurcia, de 17 de febrero, fj 3.
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Tribunal Constitucional aclara que, cuando se paeealecer el deber constitucional de
contribuir al sostenimiento de los gastos publiteste a un derecho concreto (en este
caso, el derecho a la intimidad), se hace sobtmda de que el incumplimiento del

deber tiene efectarga omne¥.

Las consideraciones de nuestro Tribunal Constitatitddescansan sobre una
confusion de bulto (...): la que pretende estabbecentre justicia en la tributacion y
eficacia recaudatori&® y que no se trata de dos términos sindnimos ebnue
comprobable si imaginamos la existencia posible "dea eficaz maquinaria
recaudadora y represora del fraude fiscal al serde unos tributos injustamente

establecidos y distribuido®:

Estas ideas nos conducen a una reflexion en totas euestiones claves que

se cifran en el estudio de los intereses protegidogl deber fiscal.

84 STC 110/1984, caso Datos Bancarios e Inspecciécakide 26 de noviembre, fj 3. En el mismo
sentido, la STC 76/1990, caso Modificacion Pardala Ley General Tributaria, de 26 de abril, fjA3.
nivel normativo, se "detecta" alguna alusion a esfaivalencia, por ejemplo, en el ya mencionadd Rea
Decreto 936/1989, de 25 de abril, por el que sadya el Reglamento General de la Inspeccién, en su
Exposicion de Motivos se declara que "Este Cuerponativo debe tener como objetivo primero
conciliar la efectividad de los valores constitmgites dgusticia tributaria, y por lo tantoja eficacia en

la actuacion de la inspeccién en los tributagin las garantias, asimismo, constitucionalesode |
ciudadanos (...)". El subrayado es nuestro. Larh@ctoincide en negar ese valor al interés redatida

de la Administracion tributaria, entre otros L. SBNEZ SERRANO:Tratado de Derecho Financiero y
Tributario Constitucional...vol. |, pag. 193 y P. YEBRA MARTUL-ORTEGA: “Artida 31.1 de la
Constitucién Espafiola. Veinte afios despugsyjista de Hacienda Localum. 84, 1998, pag. 508.

85 L. SANCHEZ SERRANO: "Los espafioles, ¢subditos fes@ (1)"..., pag. 241. También Escribano
Lépez afirma que se recurre al interés fiscal pamnponerlo sobre cualquier derecho o garantia
constitucionalmente reconocidos. Se justificara sgtiacion hablando, jurisprudencialmente, deetés
general" en la recaudacion de los tributos suddeptie especial tutela porque posibilita el normal
funcionamiento de los servicios estatales cuandagealidad, ese interés general no sera otro qde el
evitar la evasion fiscal (F. ESCRIBANO LOPEFa configuracion juridica del deber de contribuir.
Perfiles constitucionales, .pag. 205).

86 . SANCHEZ SERRANO: "Los espafioles, ¢subditosafiss? (1)"..., pag. 241.
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C. La confluencia de intereses publicos y privadosn el cumplimiento de

los deberes tributarios

La contraposicion de intereses entre el Estadosptéedad se produce en la
concepcion estatal liberaen la que la imposicion del deber tributario ema u
instrumento de actuacion lesivo para los derecHiestades del ciudadafiopero hoy
el deber de contribuir al sostenimiento de losagaptiblicos ya no se concibe como un
orden imperativo de caracter excepcional contrdpues intereses personales del
individuo, sino “un instrumento necesario inelinbteadel ordenamiento juridico de la
sociedad civil contemporané8” Superada la vision de la relacion tributaria camo
marco en el que se enfrentaban dos partes intaesades posible seguir hablando hoy
en dia de intereses publicos e intereses privado® acategorias enfrentadasSe
afirma que la funcion a la que se orienta el deleéart. 31.1 CE es la de proteccion de

intereses colectivos rebasando el interés individeda Hacienda Publica, que es un

87 De esta concepcion odiosa del tributo surge Erpnetacion restrictiva del fenémeno financiero com
instrumento de defensa frente a la AdministraclOrPASTOR RIDRUEJO: "La interpretacion tributaria
ante el nuevo Titulo Preliminar del Cédigo Civien Estudios de Derecho Financierepl. I, IEF,
Ministerio de Hacienda, Madrid, 1979, pag. 546).

88 G. INGROSSO: “Tributi e Costituzione”..., pag. 21.

89 C. LOZANO SERRANO:Consecuencias de la Jurisprudencia constitucior@rs el Derecho
Financiero y Tributario.,. pag. 120. Casado Ollero expone que, superadasi@nvde la relacion
tributaria como un marco en el que se enfrentalmsnpartes interesadas (Fisco y contribuyente)aen |
actualidad se afiade una tercera parte interesadaoléctividad. Este autor distingue tres partes
interesadas en la relacion tributaria. En primegaity sefiala el interés fiscal o interés que, atenidi al
regular funcionamiento de los servicios necesgr@a la comunidad, condiciona su existencia: erés
del contribuyente que se concreta en la legalidadadmposicién y se manifiesta en el interés de se
gravado conforme a ley y el interés juridico dedkectividad que, con base en la Constitucion;amute

en el interés de que todos contribuyan al sostentmide las cargas publicas conforme a su capacidad
econdmica (G. CASADO OLLERO: “La colaboraciéon cenAdministracion tributaria. Notas para un
nuevo modelo de relaciones con el Fisé¢técienda Publica Espafiolaim. 68, 1981, pag. 156).
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interés meramente recaudatorio, y el interés iddadi de los contribuyentes que es un

interés egoista de soportar el minimo sacrifigodi posible’.

Podemos definir logines individualescomo aquéllos que el individuo se
propone perseguir para su propia conservacion yprepio desarrollo; sorfines
colectivosaquéllos que el Estado persigue para su propiaecascion y su propio
progresél. El reparto entre fines individuales y fines ctilexs varia a lo largo del
tiempo segun la organizacion estatal y la intemsid@ la vida econémica. Tanto los
fines individuales como los colectivos se dirigecoaseguir el maximo bienestar de la
colectividad, entendido este término en su acepaidplia, no sélo como bienestar

material sino también moral.

No existe ningun Estado que se conciba de formmt@is los ciudadanos que
lo componen. Los hombres viviendo conjuntamentestitoryen el mismo Estado por lo
que no existen fines del Estado que sean distoltoaquéllos de los hombres que lo
forman. La afirmacion de que individuo y Estadolant conjuntamente cobra toda

actualidad en el modelo de Estado social y demoordée Derecho.

Por eso, hoy la relacion tributaria no puede sesiderada ya mas como un

enfrentamient®.

90 A. RODRIGUEZ BEREIJO:Introduccion al estudio del Derecho Financier&EF, Ministerio de
Hacienda, Madrid, 1976, pag. 11.

91 F. A. REPACI: “La teoria dell'imposta economicajvista di Diritto Finanziario e Scienza delle
Finanze,vol. IX, parte I, 1950, pag. 12.

92 E. DE MITA: “L’influsso della giurisprudenza del@orte Costituzionale sul diritto tributarioRivista
di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanaal. XL, parte I, 1981, pag. 613.
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El interés en el cumplimiento del deber de conirilali sostenimiento de los
gastos publicos por parte de los ciudadanos estarés general: es condicion de vida
para la comunidad porque hace posible el regulacidnamiento de los servicios
estatales y dado que la Administracion publicain@s ningun interés propio, sino al
de toda la colectividad se produce -coincidenciareerfines estatales y fines
individuale83. EI Tribunal Constitucional se ha pronunciado ntosas veces en este
sentido afirmando que no existe contradiccion datdefensa del interés personal y los
intereses comunes sino que, al contrario “los @s&s comunes son aquéllos cuya
satisfaccion es la forma de satisfacer el inteesg®dos y cada uno de los que componen
la sociedad de forma que cuando un miembro deciadad defiende un interés comun
defiende simultaneamente un interés personal e quere, desde otra perspectiva, la
unica forma de defender el interés personal essesel interés comu?f'y que cuando
los ciudadanos persiguen un interés suyo estanigpensdo también los de la

colectividads.

El Ente publico tiene un gran interés en que todostribuyan con sus
aportaciones al sostenimiento de los gastos p@blmeesto que estas entradas le

permiten continuar con vida, desarrollando suvigeties y cumpliendo sus funciones.

93 El interés general se define, en palabras de HeM®lina, como “el conjunto de condiciones y de
bienes sociales necesarios para el pleno y libsarddlo de la personalidad” (P. M. HERRERA
MOLINA: Capacidad economica y sistema fisddircial Pons, Madrid, 1998, pag. 92).

94 STC 62/1983, caso Depdsito de Fianza, de 11 i fi.A. En el mismo sentido, en la STC 18/1984,
caso Caja de Ahorros de Asturias, de 7 de febsergpstiene que “la consecucién de los fines éedat
general no es absorbida Gnicamente por el Esta@t estado social y democratico de Derecho sino que
se armoniza en una accion mutua Estado-socieda®). (f

95 Entre otras, SSTC 60/1982, caso Cese del DireletdRadio Television Espafiola, de 11 de octubre, fj
3 y 62/1983, caso Depobsito de Fianza, de 11 de,jdji2.A. Cfr. con las SSTC 76/1990, caso
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Pero también los ciudadanos tienen interés en lgiestado pueda cubrir sus
finalidades en cuanto que esas finalidades sodialesfician a todos al responder a sus
exigencias. Por eso, la actividad impositiva st, o lado, somete a la colectividad a
una privacion de la propia riqgueza, por otro, pegna potenciacion de los derechos

cuyo disfrute esta subordinado a la existenciagfgodibilidad de caracter financiéfo

Sin embargo, la realidad muestra algunos supuestéss que la regla ha sido
la prevalencia del interés del Estado frente atrés del contribuyente es la regla

general.

D. El interés estatal en el cumplimiento de los debes fiscales

1. La proteccion del “interés recaudatorio del Edté en la jurisprudencia

constitucional

En la relacion juridica entre los ciudadanos y posleres publicos que se
deriva de la imposicion y el cumplimiento del delsenstitucional de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, el Tribunahdditucional ha identificado el
denominadointerés fiscaldel Estado y lo ha definido como un interés paldicy
diferente de los intereses genéricos de la Admausirf’. Esta diferenciacion ha

permitido la aprobacion de normativa particularreedirigida a legitimar auténticas

Modificacion Parcial de la Ley General Tributarite 26 de abril y 110/1984, caso Datos Bancarios e
Inspeccién Fiscal, de 26 de noviembre.

96 M. BERTOLISSI: “Articolo 53”..., pag. 348.
97 En la STC 76/1990, caso Modificacién Parcial dedg General Tributaria, de 26 de abril, leemos: “.
(el) sostenimiento de los gastos publicos dagiscutible y esenciainterés puablico ...” (fj 3); en la STC

110/1984, caso Datos Bancarios e Inspeccion Fideal6 de noviembre, afirma que “(...) en el mundo
actual la amplitud y la complejidad de las funcemogie asume el Estado hace que los gastos publicos
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prerrogativas de la Administracion tributaria, &itdola en una posicion de supremacia
frente al contribuyente y traducida posteriormesrereducciones y limitaciones a los

derechos fundamentales.

Asi, distinguimos determinados pronunciamientosTa@unal constitucional
en las que el interés fiscal ha permitido, por @jemla aceptacion de una serie de
garantias procesales mas rigidas para la Hacienalalicg respecto a la
inembargabilidad de fondos publicos alegando que $e trata de una tardanza
caprichosa o arbitraria sino que hinca su raizagones mas profundas de los intereses
generales a los cuales ha de servir la Adminisnd®, o se ha legitimado la
suspension, inejecucion o sustitucion en la ejécugiexpropiacion de sentencias que

condenan a la Hacienda pubfita

Otros pronunciamientos del mismo Tribunal tienemeaaenominador comun
el que, atendidas ciertas condiciones y en presaheideterminadas situaciones de
hecho, el legislador persiga el interés fiscalyiBaando, reduciendo o limitando los
derechos de los ciudadanos. Asi, el Tribunal Coestinal ha eliminado las dudas de

constitucionalidad en cuanto concierne a la deidgade la irretroactividad de las

sean tan cuantiosos que el deber de una aportagidtativa para su sostenimiento reselpecialmente
apremiante” (fj 3). El subrayado es nuestro.

98 STC 206/1993, caso Cuestion de Inconstituciondlicantra art. 921.4 LEC, de 22 de junio, fj 4. Para
Sénchez Serrano la inembargabilidad del patrimdeioEstado y de sus rendimientos no tiene apoyo
expreso en ningln articulo constitucional (conenetate, no en el 132.2 CE) a pesar de haber sido
establecido en el art. 18 LPE ni puede tampoco réraoosu justificacion en el interés general o las
necesidades colectivas a que se refieren losl2@sy 131.1 CE (L. SANCHEZ SERRANQratado de
Derecho Financiero y Tributario Constitucional.vgl. |, pag. 488). Sobre este tema puede conseltar
B. ANDRES CIURANA: “La embargabilidad de los biends la Administracion (A proposito de la
Sentencia del Tribunal Constitucional 166/199818ele julio)”, Tribunales de Justicianim. 10, 1999,
pags. 849 a 874.

99 STC 107/1992, caso Gayle v. Republica de Sudafiied de julio, fj 2.
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disposiciones sancionadoras no favorables o risgaiscde derechos fundamentafés

ha aceptado la indeterminacion del principio deacajfad economiéél; ha negado la
existencia del derecho a una rigurosa correspormaentre la imposicion tributaria y la
renta efectiva del contribuyeA®e ha legitimado, a condicion de una racional
correspondencia entre las situaciones de hecha {adinalidad de evitar el fenomeno
de la evasion fiscal o de simplificar los procedintos impositivos y prevenir excesivos
contenciosos, el recurso a tipificaciones y/o wadiones legales que - a diferencia de
las presunciones - no admiten prueba en contrar@ incluido entre las prerrogativas
de la Hacienda publica en materia comprobatoriavestigadora potestades de obtener
informacion de la Administracion tributaria y loslaeres de distintos sujetos, publicos y

privados, de proporcionarselés

Este breve repaso jurisprudencial nos permite @danos la cuestion de si es
posible en nuestro ordenamiento distinguir entranterés publico genérico y un interés
publico especial surgido de la configuracion canstbnal del deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, que seriatelés fiscal, en base al cual se

legitimen determinadas actuaciones administrativiimitativas de derechos

100 | a STC 6/1983, caso Contribucion Territorial Uradnde 4 de febrero, acepta la retroactividad que
califica “de grado minimo” de las disposiciones &elal Decreto-ley 11/1979, de 20 de julio, sobre
Haciendas Locales que deroga determinadas exesctengorales y bonificaciones que afectan a la
contribucion territorial urbana (fj 2). Existe upte particular a la sentencia formulado por el rsiagdo

D. Rafael Gomez-Ferrer Morant.

101 STC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Aglada 26 de marzo, fj 13.

102 5TC 8/1986, caso Revision de valores catastral&kencia, de 21 de enero, ffjj 6 y 7.

103 Art. 32 LGP. La STC 110/1984, caso Datos Bancagidsspeccion Fiscal, de 26 de noviembre,
afirma que la Administracion puede exigir los datelativos a la situacién econdmica del contribtigen

contando con “el firme apoyo constitucional del. &1.1 de la Norma fundamental” ya que para el
efectivo cumplimiento de este deber es “evidentéeneecesaria la inspeccion fiscal” (ffjj 3 y 8).
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fundamentales de los ciudadanos concediéndolefanakades o poderes diferentes y

especificos para lograr la defensa del interéa eeckhudacidi?.

Esta misma cuestion se ha planteado en paisesedeamentorno como ltalia
donde laCorte Costituzionaldnaentendido que “el interés fiscal no se configunaco
uno de los indistintos intereses que se confiacu@lado de la Administracion, sino
como un interés particularmente diferenciado, diemnde al regular funcionamiento de
los servicios necesarios para la vida de la conagh@bndicionando su existenci#®:
También existen pronunciamientos de la misGwte Costituzionaleen los que, a
semejanza de lo expuesto en nuestro pais, estésinfiscal ha legitimado ciertas
actuaciones de los poderes publicos que se fundamen la posicion de supremacia
que ocupan en la relacion juridica tributaria ylampretendida consecucién de un fin
superior del ordenamiento juridico italiano cualeésecaudatorio e, implicito en este

ultimo, el de lucha contra el fraude fiséal

104 | a doctrina espafiola también ha reconocido latendsa de un interés fiscal como bien juridico
protegido a nivel constitucional, concretando eserés bien en la necesidad de que se aplique el
ordenamiento financiero para recaudar de la forrda justa posible atendiendo a los criterios para
contribuir que recoge el art. 31.1. CE, bien eprt&teccién que debe otorgar nuestro ordenamieesiea
interés fiscal como una especifica concrecion @dled de solidaridad (M. J. FERNANDEZ PAVES:
"Implicaciones del principio constitucional de lédad tributaria en el ambito procedimental del
tributo"..., pag. 264 y F. ESCRIBANO LOPEZa configuracion juridica del deber de contribuir.
Perfiles constitucionales, pag. 357).

105 sentencia de I&orte Costituzional@im. 50, de 26 de junio de 1985igrisprudenza Costituzionale,
1965, vol. |, pags. 681 a 689).

106 En sentido parecido a las sentencias del Trib@oaktitucional que hemos agrupado en primer lugar
podemos citar las siguientes dedarte Costituzionalenim. 283, de 23 de julio de 1987 en la que el
interés fiscal justifica la creacion de un deredbaaracter estatutario, el Derecho tributariopgante de
otras ramas del DerecliGiur. Cost.,1987, vol. |, pags. 2209 a 2224); nim. 164, de §udio de 1974
(Giur. Cost.,1974, vol. II), sobre la ultraactividad de las disigiones penales en materia tributaria; nam.
87, de 7 de julio de 196&iur. Cost.,1962, vol. Il, pags. 933 a 958) y nim. 67, de @3mé&rzo de 1974
(Giur. Cost.,1974, vol. |, pags. 265 a 276) sobre la ejecutadedel acto administrativo recaudatorio
sobre la base de la fundamental importancia delrést fiscal tutelado como garantia del regular
desenvolvimiento de la actividad financiera delaist nim. 234, de 23 de julio 1987, que legitima la
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Pero, a diferencia de nuestro ordenamiento, etakdno la categoria de los
deberes constitucionales de solidaridad viene aafiaga en el art. 2 del Texto
fundamental de un adjetivo que los califica comuérogables”, de forma que alli la
problematica se plantea en la distincidon entre ¢egggorias: interés publico genérico,
interés publico especificamente tutelado y delbiederogables de solidaridad. Sélo los
altimos pueden establecerse como “valores publicogativos™97 de los derechos

inviolables del homb#és.

El deber tributario, se afirma, se incluye entresedeberes inderogables del
art. 2 de la Constitucion italiana en cuanto semefal interés de la comunidad social en

el cumplimiento de las obligaciones fiscales vahdate previstas por el legislador. Tal

derogacion en materia tributaria del principio Iéstico de que las presunciones sean “graves, Jaegi
concordantes(Giur. Cost.,1987, vol. |, pags. 2209 a 2224); nims. 63, del@funio de 196ZGiur.
Cost., 1962, vol. |, pags. 674 a 676) y num. 318, de 1ulie de 1995 Giur. Cost.,1995, vol. Il, pags.
2463 a 2469) en las que declara constitucionakdbusién del poder del juez de disponer la suspensi
cautelar de la exaccion fiscal. Responden a lasasisaracteristicas del segundo grupo de sentdasias
siguientes de I&orte Costituzionalenim. 283, de 23 de julio de 198Giur. Cost.,1987, vol. |, pags.
2209 a 2224) en la que declara que el interéslfiggalica la vagueza e indeterminacién de ciertos
conceptos tributarios cual el de capacidad corttvidunim. 109, de 12 de julio de 19€Giur. Cost.,
1967, vol. 1l, pags. 1109 a 1206) donde legitima tipificaciones legales en materia tributaria qoe
admiten prueba en contra; nium. 107, de 26 de may®d1(Giur. Cost.,1971, vol. |, pags. 1119 a 1124)
sobre el mecanismo presuntivo de la determinacdloglintereses detraibles sobre el impuesto debie
muebles; nium. 50, de 26 de junio de 196tur. Cost.,1965, vol. |, pags. 681 a 689) sobre el sistema de
pruebas legales previstos en las leyes del impsestie sucesiones (la Corte afirma que la prueds le
en materia fiscal quiere proteger el interés gersreobro del tributo contra cualquier forma deson
dando al procedimiento la simplicidad que es pressip de un cobro rapido) y nim. 173, de 3 de julio
de 1975(Giur. Cost.,1975, vol. |, pags. 1453 a 1462), nim. 103, de hldkil de 1983Giur. Cost.,
1983, vol. I, pags. 429 a 438) y nim. 131, de 2édezo de 199{Giur. Cost.,1991, vol. I, pags. 1260

a 1265) sobre exclusién del deber de prueba attendieadas obligaciones tributarias.

107 .. ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e diritti citszionale.., pag. 253.

108 En alguna ocasion, la postura jurisprudencialdraiado y se ha admitido que, en el caso de colisié
entre derechos inviolables y deberes inderogaklekegislador debe tener presente que ha de admitir
formas de derogacién de esos deberes en la meelidsaria para la tutela del contenido esenciabsle |
derechos. Esta conclusién parece derivarse delohgehque mientras los derechos inviolables vienen
reconocidos por la Constitucién con una clara ezfeia a una realidad preestatal, de los deberes
inderogables se exige mas simplemente su cumplimisin ninguna alusion a realidades anteriores
[Sentencia de I&orte Costituzionaleum. 467, de 19 de diciembre de 19&lur. Cost.,1991, vol. lll,
pags. 3805 a 3833)].
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interés, por expresa prevision constitucional, @ieannotado de un valor preeminente
(“inderogabilidad”) para poder limitar derechosiotables y se protege al mismo nivel

que cada derecho individual.

La nocion de interés fiscal, que se deduce debartle la Constitucion italiana
y no relacionado con el art. 2 del mismo textoerate mas generalmente a las
exigencias del interés publico que se manifiestaeemmomento de la dinamica
impositiva por eso se ha definido como un inteersegal en el cobro del tributo porque
es condicidén de vida para la comunidad al haceiblgosl regular funcionamiento de
los servicios estatal®8. De ahi que tengamos que diferenciar claramergeotaccion
constitucional que recibe el deber fundamental a@ribuir al sostenimiento de los

gastos publicos de la garantia que puede otorghisterés fiscal.

Las conclusiones a las que llegamos en ambos aasesparol y el italiano,

son coincidentésP.

El interés fiscal del Estado, aunque venga recdeoein la jurisprudencia
constitucional como objeto de una distinta prot@tadonstituciondt., no parece poder

evaluarse como un interés idoneo para igualarlogdessr, situarlo en posicion de

109 pe Mita completa esta definicion contraponiendteriés fiscal con fiscalismo entendido como
conjunto de institutos irracionales establecidds s6mo privilegios de la Administracion (E. DE NAT
"L’influsso della giurisprudenza della Corte Castibnale sul diritto tributario"..., pag. 603).

110, ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e diritti citszionale.., pags. 252 a 256.

111 | Tribunal Constitucional define la lucha congiafraude fiscal como “un fin y un mandato que la
Constitucion impone a todos los poderes publicogutarmente al legislador y a los 6rganos de la
Administracion tributaria” y de ahi habilita “lagtestades o instrumentos juridicos que sean néaegar

adecuados para que, dentro del debido respeto goriosipios y derechos constitucionales, la
Administracion esté en condiciones de hacer efe@lvcobro de las deudas tributarias” (STC 76/1990,
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“coesencialidad”, respecto a los derechos inviekde la persona. Las exigencias de
tutela del interés publico se manifiestan en el emmen que el legislador debe definir
la estructura de los tributos y los procedimieritopositivos de los que naceran las
obligaciones tributariasNi el interés recaudatorio, ni la lucha contra ehadde fiscal
pueden configurarse como categorias limitativadetechos constitucionales porque no
son valores constitucionales preeminettieEl art. 103.1 CE habla de unos intereses
generales sin especificar la existencia de interespecificos en ninguna relacion
juridica entre ciudadanos y poderes publicos. Nedpuhablarse de la existencia de
unos poderes reforzados del Estado para logréickcea en la gestion de los tributés
porque supondria la quiebra de principios consthaies y el menoscabo de los

derechos y garantias de los ciudad&¥os

caso Modificacion Parcial de la Ley General Tribiatade 26 de abril, fj 3). En ningln momento apare
la lucha contra el fraude fiscal como un bien dtugbnalmente protegido.

112 En este sentido, Pont i Clemente denuncia quelesiconocer la relevancia del deber de contribair,
forzoso negar su preeminencia que, en nuestro antiento, corresponde sélo a los valores superiores
a los derechos vy libertades garantizados por last@ocion (J. PONT | CLEMENTELa borrosa
configuracion de la infraccidn tributaria en nuestordenamientoCivitas, Madrid, 1984, pags. 678 y
679).

113 Como afirma Soler Roch "la gestion eficaz de lesursos no puede desplazar a la justicia
precisamente por la existencia de unos valoresigepfa dimension juridica de la actividad finamaie
(...) posee sus propias exigencias de racionalidadinclada en unos criterios de justicia, queueden
ser sustituidos o ignorados por exigencias de mafitad economica” (M. T. SOLER ROCHAas
decisiones presupuestarias en su dimension juridigante, Tesis doctoral inédita, Valencia, 1977, pag.
467, citada en G. ORON MORATALLa configuracion constitucional del gasto publicbecnos,
Madrid, 1995, pag. 19).

114 E| Tribunal Constitucional ha hecho prevalecer dilar valores-principios (como el de igualdad)
frente al principio de eficacia de la Administrati®ebe mencionarse, en este sentido, el votocphati
formulado por los magistrados Dfa. Gloria Beguét@anD. Luis Diez-Picazo, D. Francisco Tomas y
Valiente, D. Rafael Gémez-Ferrer Morant y D. Antorifruyol Serra a la STC 75/1983, caso
Interventores del Ayuntamiento de Barcelona, dee3agosto, en el que se comprueba la existencia de
gradacion entre principios y valores: el principibien constitucional de la eficacia de la Admiiston

del que se parte, se considera de rango inferide agualdad que ademas es un valor superior eftant
que deben ceder otros de rango inferior.
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Los poderes publicos y el ciudadano ni pueden biedeocupar la misma
posicion en el ordenamiento tributario pero sincdascer esta evidencia, el concreto
deber de contribuir al sostenimiento de los gaptdsicos “hoy no es ya una forma
excepcional de sujecion a los poderes publicos, @i forma normal de relacién entre
los entes publicos territoriales y los ciudadak®es™un deber no exorbitante sino
incluso de ordinario ejercicio en nuestros diston lo que quedan descartadas
potestades publicas asimismo excepcionales y exsedtn este sentido, dice nuestro
Tribunal Constitucional que “una vez perfeccionkdeelacion juridica, cualquiera que
fuese su naturaleza, publica o privada, y su origgrente, la autonomia de la voluntad
o la Ley e incluso aunque fuese el reflejo findl ejercicio de una potestad como la
tributaria o sancionadora, la Hacienda es ya unsudesujetos, activo o pasivo, sin una

posicion preeminente ni prerrogativa exorbitanggeiad (...)17.

La utilizacion del interés fiscal por los podergmlpcos como legitimador de
sus actuaciones puede llevar a situaciones pogqettesas con los limites de los
derechos de los contribuyentes. Y esto es asi pahjinterés fiscal mientras desde el
punto de vista del derecho sustancial - de la @sira del tributo - exige la simplicidad
de éste, desde el punto de vista del derecho formalla aplicacion de los tributos -

exige un regular y solicito cobro. El logro de estgundo objetivo queda en manos del

1153, MARTIN QUERALT: Jurisprudencia financiera y tributaria del Tribun&onstitucionaltomo I,
Civitas, Madrid, 1984, pag. 226.

116 3. MARTIN QUERALT: Jurisprudencia financiera y tributaria del Tribun&onstitucional.,. pag.
238.

117STC 69/1996, caso Cuestion de Inconstitucionalmadra art. 45 LGP, de 18 de abiril, fj 5.
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Estado cuya actuacion puede tratar de “justifiCas® un empleo irracional o

arbitrario del susodicho interés fiscal.

Pero, claramente, “el interés fiscal no puede skr comodidad del Fisco ni el
arbitrio ni la irracionalidad Tampoco puede el interés recaudatorio justificze
mayor presion fiscal sobre los ciudadanos que ceim@bn sus obligaciones tributarias
como parece deducirse de la reiterada afirmaciénrdieunal Constitucional en el
sentido de que "lo que unos no paguen debienda,dag&ndran que pagar otros con
mMAas espiritu civico o con menos posibilidades dieddart1®. El Estado ya cuenta con
una gran cantidad de instrumentos juridicos legalenestablecidos para lograr una
eficaz aplicacion de los tributos (garantias de do&ditos tributarios; intereses
especiales de demora; recursos humanos y maseneesunciones administrativistas;
posibilidad de recabar informacion y colaboraciéig.). Estos instrumentos deben
bastar para lograr la eficacia recaudatoria quéiusEa sin necesidad de mayores
limitaciones o recortes en la esfera de los deseghitbertades de los ciudadanos. En
cualquier caso, toda la actividad de la Administnacebe guiarse por la consecucion
del interés general. Y este interés general patifimirse como el género respecto del
interés fiscal que vendria a constituir la espeEieinterés general es un concepto
mucho mas amplio y su consecucién no viene a abinsiempre con la del interés

fiscal20, En realidad, en la relacion tributaria no pueflenarse que exista ninguna

118 E, DE MITA: Interesse fiscale e tutela del contribuente. Leagare costituzionaliGiuffré, Milan,
1991, 22 ed., pag. 55.

119 3STC 110/1984, caso Datos Bancarios e InspecisalFde 26 de noviembre, fj 3 y 76/1990, caso
Modificacion Parcial de la Ley General Tributada, 26 de abril, fj 3.

120 os intereses generales de la colectividad sonpsietos que justifican la imposicion de deberes al
individuo (E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZurso de Derecho Administrativo.vol.
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potentior person®?! sino quepotentiorsson algunos intereség por regla general, los
de la colectividad que pueden no coincidir condstatale®3. Esta no coincidencia se
producira siempre que, para la consecucion deléstiscal, el poder publico violente

alguno de los derechos y/o libertades de los caruiadP4.

No seria honesto concluir estas reflexiones simardepnstancia de que la
interpretacion que limita la posibilidad de comgrifos derechos de la persona a la luz
del simple interés derivado del deber de tributaténido acogida en otras sentencias

tanto del Tribunal Constituciorid® como de laCorte Costituzional@é. Se trata de

I, pag. 33). Por su parte, Herrera Molina defiheterés general como el conjunto de condicionés y
bienes sociales necesarios para el pleno y litsarddlo de la personalidad (P.M. HERRERA MOLINA:
Capacidad econémica y sistema fiscapag. 92).

121 Segun parece deducirse de la STC 76/1990, casdfidéoibn Parcial de la Ley General Tributaria,
de 26 de abril, fj 3.

122 p  YEBRA MARTUL-ORTEGA: "Articulo 31.1 de la Coriisicion espafiola. Veinte afios después”...,
pag. 493.

123 E| Tribunal Constitucional se ha tenido que pramainen varias ocasiones al empleo de técnicas e
instrumentos de estimulo y desincentivo - como recen el ambito tributario con las ayudas o los
recargos o simplemente con el empleo de tributosficalidad extrafiscal, por ejemplo - pero "todos
guiados por el logro de un interés que se estigaodde proteccién" (SSTC 49/1984, caso Salas
Especiales, de 5 de abril, fi 4). En el ambito ut#ltio, véase STC 37/1987, caso Ley Andaluza de
Reforma Agraria |, de 26 de marzo, donde se afigoe con la aplicacidon del Impuesto sobre Tierras
Infrautilizadas, como "tributo con finalidad no deeninantemente recaudatoria o extrafiscal" seepdat
"disuadir a los titulares de propiedades o de empresasogidel incumplimiento de las obligaciones
inherentes a la funcién social de la propiedadadiietra que la propia Ley define o, dicho en téomi
positivos, estimulara aquéllos para que obtengan de sus propiedadegnidimientos econémicos y
sociales que les son legalmente exigibles” (fj EBsubrayado es nuestro.

124 G. CASADO OLLERO: "Tutela juridica y garantias dehtribuyente en el procedimiento tributario",
enEstudios de Derecho Tributario. Homenaje a M. Cll@Arocena,Bilbao, 1993, pags. 91 a 108 y C.
LOZANO SERRANO:Consecuencias de la jurisprudencia constituciomdirs el Derecho Financiero y
Tributario..,, pags. 112y 113.

125 3STC 206/1993, caso Cuestion de Inconstitucioadlicontra art. 921.4 LEC, de 22 de junio, fj 1;
69/1996, caso Cuestion de Inconstitucionalidadreoatt. 45 LGP, de 18 de abril, fj 5; 110/1996,0cas
Cdomputo de intereses de demora en ejecucion denséas, de 24 de junio, ffjj 3 y 4; 113/1996, caso
Liquidacién de intereses en ejecucién de sentend@®5 de junio, fj 3; 23/1997, caso Retenciorels d
Impuesto General sobre el Trafico de Empresas]aieXebrero, fj 5.
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sentencias que abren camino por la lucha contrarieiéegios e inmunidades del poder
en materia financiera. En consonancia con esta Jimesprudencial, la doctrina observa
de manera optimista la situacion actual de lascimlas surgidas del deber

constitucionalizado en el art. 3321

El dmbito tributario es un ambito en el que adepnerspecial relevancia todos
los principios y garantias, tanto formales como tasu&os o0 materiales,
constitucionalmente establecidos a los que deletassg el ejercicio de las atribuciones
estatales cuando se relaciona con los ciudadasosmuy frecuente que los poderes
publicos se entrometan en la esfera privada deilmgdanos con motivo del ejercicio

del llamado poder tributario.

De ahi surgira uno de los retos @&recho publicogarantizar al maximo el
statusconstitucional del ciudadano en lo relativo afrdi® y ejercicio de los derechos y

libertades ante el cumplimiento de sus deB&eBrecisamente, si en algin momento,

126 sentencias de l@orte Costituzional@im. 48, de 16 de mayo de 1968ur. Cost.,1968, vol. |, pags.
736 a 755); num. 189, de 26 de junio de 193uur; Cost.,1974, vol. Il, pags. 1652 a 1657); num. 406,
de 23 de noviembre de 199Gi¢r. Cost.,1993, vol. lll, pags. 3377 a 3381); num. 68, dee3mhrzo de
1994 Giur. Cost.,1994, vol. I, pags. 733 a 740); nim. 358, de 2julle de 1994 Giur. Cost.,1994,
vol. I, pags. 2929 a 2936) y num. 360, de 27 die jde 1994 Giur. Cost.,1994, vol. Il, pags. 2939 a
2943).

127 Ccasado Ollero sostiene que es posible “constataroda supremacia de la Administracion y la
situaciéon de sujecion del contribuyente se hanpdolatinamente transformando en unas relaciones de
paridad en las que la actuacion de ambas partesllaepor igual sometido al imperio de la ley (E)o

ha supuesto que el anteristatus del “contribuyente-subdito” haya ido transforméseloen el del
“ciudadano-contribuyente” frente al cual el ent@asitor sigue conservando las facultades y podpres

el ordenamiento juridico le reconoce para la adbmade sus intereses en el ejercicio del poder de
imposicién pero situado en upar conditiocon el contribuyente en cuanto a la forma y atedimiento

por medio del cual aquel poder se actia” (G. CASADQLERO: “La colaboracién con la
Administracién tributaria. Notas para un nuevo ntodke relaciones con el Fisco”..., pag. 166).

128 3. MARTIN QUERALT; C. LOZANO SERRANO; G. CASADO QIERO y J. M. TEJERIZO

LOPEZ: Curso de Derecho Financiero y Tributari@ecnos, Madrid, 1999, 102 ed., pag. 45. Calvo
Ortega también afirma que la gran cuestion del @erd-inanciero y, mas especificamente, del Derecho
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en un Estado democratico como lo es también elfiesgart. 1.1 CE), “aparece el
ciudadano-contribuyente por asi decirlo investidd tdda su majestad éste seria
precisamente —aparte del de emitir su voto en algerlas correspondientes elecciones-
el de satisfacer los tributos previa y librememtesentidos a través de sus legitimos
representante®¥™. Y por parte de los poderes publicos precisamestiambién en el
ambito de las relaciones tributarias donde los aerg libertades fundamentales y
principios rectores de la actuacion administrativ@ nuestra Constitucion proclama
deben obtener el mas ejemplar y escrupuloso reppet® “nunca debera olvidarse que
los ciudadanos de un Estado de Derecho satisfacpraosamente nuestros tributos,
entre otros fines, para sostener los gastos qukecarta propia tutela de los derechos y

garantias constitucionalég®.

En cualquier caso y en el supuesto especifico deuga decision legislativa
sobre la extension del poder tributario pueda icole con un derecho fundamental
deberia tenerse presente la doctrina establecidaelpdribunal Constitucional en
materia policial -por lo demas, trasladable a dadi- en su sentencia 341/1993, de 18
de noviembre, donde se establece que "la integidety aplicacion legislativa de los
conceptos constitucionales definidores de ambieosbeértad o inmunidad es tarea en

extremo delicada, en la que no puede el legisldidoninuir o relativizar el vigor de los

tributario es el equilibrio entre privilegios deAaiministracion y garantias del contribuyente pmatiza
que la existencia de privilegios a favor de las Adstraciones financieras no es algo por principio
esencialmente negativo y contrario al Estado deedar. Realmente, el principio general debe seola n
existencia de privilegios pero se exige un anatiaso por caso para mantener sélo y en una dinmensié
razonable, aquéllos estrictamente necesarios pamajer cuidado de los intereses generales (R. GALV
ORTEGA: Curso de Derecho Financiero. Derecho Tributario.ritaGeneral,vol. |, Civitas, Madrid,
1999, 32 ed., pag. 57).

129 . SANCHEZ SERRANOTratado de Derecho Financiero y Tributario Constitanal...,vol. |, pag.
193.
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enunciados constitucionales que establecen gassafgiéos derechos ni crear margenes
de incertidumbre sobre su modo de afectacion (& )eficacia en la persecucion del
delito cuya legitimidad es incuestionable no pudigonerse, sin embargo, a costa de

los derechos y libertades fundamentai8s”
2. Los limites constitucionales a la imposiciorobdégaciones tributarias

La Hacienda publica en la actualidad tiene antemseto de dificil solucion. El
progresivo incremento de los gastos publicos hagaterando un paralelo incremento
de la presion fiscal, traducida tanto en el estiliento de nuevos tributos como en el
incremento de las cuantias de los tributos yaentis#32 Partiendo de una concepcion
del Estado cada vez mas socializada y que deber lficecde a mayores cargas
financiadas a través de los impuestos, a la Haaigudblica se le plantea una doble

taredss,

130 . SANCHEZ SERRANO: “Los espafioles, ¢ stbditosaliss? (1)"..., pag. 243.
131STC 341/1993, caso Ley de Seguridad Ciudadan®8 die noviembre, fj 8.B.

132 Rodriguez Bereijo describe esta situacion consigsientes palabras: “(...) el Estado social y
democratico de Derecho, asentado sobre una crecientalizacion de las necesidades humanas y del
modo de satisfacerlas genera un incremento deelasmbas, expectativas y compromisos sociales (no
siempre compatibles entre si y posibles de finahgeae en la conciencia de los ciudadanos se han
consolidado como una especia de derecho adquigda dolectividad frente al Estado, que presionan
(cuando no se imponen) a los poderes publicos drdel ‘mercado politico' como compromisos
sociales normativos, en cierto modo irreversiblg®. RODRIGUEZ BEREIJO: “Los limites
constitucionales del poder tributario en la junigfgncia del Tribunal Constitucional”, &l sistema
econdmico en la Constitucion espafiolal. 1, XV Jornadas de Estudio de la Direccionnéel del
Servicio Juridico del Estado, Ministerio de Justiéfladrid, 1994, pag. 1293).

133 A, RODRIGUEZ BEREIJO: “Los limites constitucionaldel poder tributario en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional”..., pag. 1294.
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Por un lado, la tarea recaudatoria para obtenetdasdades necesarias para
financiar ese gasto publico; cantidades que, etedesnte, se detraen del patrimonio de

los particulares.

Por otro lado, esta tarea de recaudacion debe deadespirandose en dos
objetivos para conseguir la maxima legitimacion Estiado: el primero de ellos, evitar
situaciones de conflicto social y buscando al méxila aceptacion del sistema
tributario!34 en segundo lugar, repartir de forma equitativa earga entre los

ciudadanos.

En este estado de cosas, hoy se encuentra ennuer pliano el problema de
los limites a la expansion de las necesidades mindiacion de las funciones
encomendadas dEstado social y democratico de Deretftoante el fenomeno,
claramente perceptible, de la creciente resistatheibs ciudadanos al aumento de la

presion fiscal. Limites que "son tanto econOmiaesjvados de la misma capacidad

134 Las reacciones contra el aumento de la presidmalfisbocan, incluso, en comportamientos de
resistencia ciudadana al pago de determinados stysielLasarte Alvarez enumera algunos casos en
nuestro pais como, por ejemplo, los recargos émmlesto de la Renta permitidos a los Ayuntamientos
por la Ley 24/1983 sobre medidas urgentes de saeetany regulacion de las Haciendas locales, o el
aprobado por la Comunidad de Madrid que no lleggigirse, asi como las negativas consecuencias de |
falta de aceptacion social de los incrementos deolatribucion Territorial Urbana o el actual reahaz
social al Impuesto Municipal sobre Actividades Hiwmitas (J. LASARTE ALVAREZ:EIl sistema
tributario actual y la situacion financiera del gec publico, Real Academia Sevillana de Legislacion y
Jurisprudencia, Sevilla, 1993, pags. 81y 82).

135 Ante la insuficiencia del sistema tributario patander a los gastos publicos actuales, Lasarteaafi
que tales limitaciones deberian traducirse en ismiducion de los gastos pero la realidad desmiestee
observacién y se observa que la dindmica del gpétdico le es del todo ajena (J. LASARTE
ALVAREZ: El sistema tributario actual y la situacion finaeca del sector publico,..pag. 71).
Recomendamos la lectura del capitulo XI de su odfiido a las teorias sobre la crisis del Estéstralff
concretamente, pags. 70 a 79.
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fiscal del Estado (la denominada "crisis fiscal"casis del Estado fiscal®) y de las
leyes de funcionamiento de la economia, como pogliderivados de las normas y
principios de la Constitucion, que delimitan y erxan el ejercicio del poder tributario

y de gasta#s’.

El gran problema con el que nos enfrentamos esleimen alcanzado por los
gastos publicos, es decir. el cumplimiento de totks finalidades sociales y
econdmicas a las que el Estado social se compromatge una cantidad muy
importante de recursos econdmicos que, principaknese obtienen de las economias
privadas. De ahi que se haya denunciado que latpdtdiscal del Estado puede

alcanzar en principio extraordinarias dimensié#fes

En el estado actual, el sistema tributario ha déads su incapacidad para
cubrir el nivel del gasto publico alcanzado. Elblinal Constitucional, en su sentencia
77/1985, reflexiona claramente sobre esta realidadncluye que “el legislador se

encuentra ante la necesidad de conjugar no soélerstis valores y mandatos

136 | asarte prefiere esta segunda denominacion puestda falta de medios econdémicos (crisis fiscal)
impide la viabilidad politica de las funciones @geatribuyen a un poder publico que intenta ateacker
financiacibn mediante las contribuciones detraidaslos particulares (crisis del Estado fiscal) (J.
LASARTE ALVAREZ: El sistema tributario actual y la situacion finaeca del sector publico,.pags.
74y 75).

137 A. RODRIGUEZ BEREIJO: "El sistema tributario enCGanstitucion (Los limites del poder tributario
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional)'pag. 20.

138 Garcia Pelayo nos recuerda una reflexion de Faffstie su obraProblemas actuales del Estado
social en Alemanigue reproducimos: “Si en la Republica Federal (ateah el Estado quisiera sustraer a
alguien el 5% de su propiedad, cualquier tribudlafia en su contra: pero nada impide al Estado
recaudar el 80% o el 90% de la tasa de crecimamtal por via de la tributacion y destinar lo relzalo

a fines de distribucion social” (M. GARCIA PELAYOLias transformaciones del Estado
contemporaneo,.pag. 33).
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constitucionales, sino también tales mandatos eomdoslayable limitacion de los

recursos disponible®®,

Pero, aunque el nivel de prestaciones que puedezase en el Estado social

puede llegar a ser elevadisimo, no se halla exdmntimites constitucionales.

Con respecto a los limites formales sobre el rdegbrestaciones en Ebtado
social no se plantean excesivas dificultades: la Comshitu espafiola contiene
abundantes promesas Yy previsiones de prestacionblicgs que suponen la
constitucionalizacion del nivel ya existente, y& ¢areduccion del mismo representaria
una accion contraria a los objetivos constituciomaadte fijados, e incurriria en vicio de
inconstitucionalidad. En el plano de la teoriaClanstitucion no se opondria a que el

cien por ciento de las necesidades ciudadanasfaalaertas por el Estado.

Los limites al respecto son de orden material gesgran en la hipertrofia del
sector publico y, sobre todo, de los gastos publprevistos en el presupuesto estatal
pues tales gastos provienen basicamente de ingtabogarios, directos o no, y
suponen una detraccion de recursos dectmomia libreEl aumento del tamafio del
presupuesto para atender los gastos derivadostale m®staciones supone una alta
presion tributaria que no puede ir mas alla deasdimites de tolerancia; ademas tal

presion fiscal supone detraer recursos del merchficyltando la inversion privad4.

En este sentido, aunque nuestra Constitucion hdgatachada en numerosas

ocasiones de “ambigua” a la luz de ciertos presepbdomo el art. 128.2 que reconoce la

1395TC 77/1985, caso LODE, de 27 de junio, fj 11.
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iniciativa publica en la actividad economica o il #29.2 que establece la disposicion
al acceso de los trabajadores a la propiedad deéo$os de produccion, su contenido
en materia econdmica se inscribe en un modelo cntenia mixta” o “dualista” cuyo
principio institucional basico es la libertad depeesa y la economia de mercado
(sector privado) pero sin excluir el reconocimiedéola actividad del sector publi¢d
Por eso, la consecucion de los fines que el Estad@l se impone debe realizarse
observando el marco econémico en el que nuestrati@amon se inscribe, esto es, el
de una economia mixta en la que la financiacionligaibno puede destruir las

economias privad&s.

De ahi que la configuracién legal del deber camstinal de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos debe obselvaspeto a los derechos relativos a

la libertad de iniciativa economica y a la propedarivadd*3, a las libertades de

140, LOPEZ GUERRA: “El Estado social de Derech8fstemanams. 38-39, 1980, pag. 188.

141 M. SATRUSTEGUI:Derecho Constitucionakol. 1, dir. L. Lopez Guerra, Tirant lo Blanch, Macia,
1997, 32 ed., pags. 403 a 404.

142 Moschetti dice que la "solidaridad" entre los eiddnos que implica el cumplimiento del deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publioos puede identificarse con la "socializacion". La
solidaridad contributiva presupone la permaneneauda organizacién econémica privada junto a la
organizacién publica y una distribucion distintalae riquezas en el interior de esa economia paiygad
MOSCHETTI: El principio de capacidad contributiva..pag. 298). La idea que subyace en este
argumento es muy sencilla: debe existir una searantre el Estado y la economia privada no puldien

el poder publico acabar con esa economia porquia semo acabar consigo mismo (J. CASALTA
NABAIS: O dever fundamental de pagar impostopags. 196 a 199). En el escenario de la “economia
mixta” actual en la que actian los tributos séldesepodra considerar como instrumentos eficaces de
recaudacion si al mismo tiempo que obtienen lasasunecesarias no causan deterioro en la economia
privada (J. LASARTE ALVAREZ:EIl sistema tributario actual y la situacion finaeca del sector
publico.., pag. 67).

143 Acerca de las consecuencias de la politica fisclire el derecho de propiedad, la iniciativa
econdmica y, en general, su incidencia sobre bastides econémicas recomendamos la lectura de A. E
PEREZ LUNO: "Comentarios al articulo 33", @mentarios a las Leyes Politicasmo lll, dir. O.
Alzaga Villaamil, Edersa, Madrid, 1983, pags. 38%31; J. M. MARTINEZ VAL: "Comentarios al
articulo 38", enComentarios a las Leyes Politicaemo lll, dir. O. Alzaga Villaamil, Edersa, Madrid,
1983, pags. 645 a 670; M. BASSOLS COM2Zonstitucién y sistema econdmida&cnos, Madrid, 1985,
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eleccion de profesion y trabajo y las libertades edtablecimiento o residencia

economicét4,

Llegados a este punto, resulta aconsejable rect@dedvertencia formulada
por De Otto cuando afirmaba que "la limitacion ae libertades a partir de los valores
s6lo es posible mediante una ponderacion de vatorés que cualquier postura puede
mantenersé*s, La proteccion de las libertades publicas frertgader financiero
plantea no solo el problema de estas intromisidirestas y activas arriba mencionadas
(mandamientos y prohibiciones, privacion de libirtataques a la propiedad) sino el
mas novedoso referido a la aplicacion de métodas snéiles como instrumento de
influencia sobre los ciudadanos: subvenciones,ay@nio desventajas financieras, etc.
que, guardando la apariencia de libertad de losladanos -libertad juridica,

ciertamente-, pueden ocultar una compulsion ecoreffi Y, aunque concebir la

pags. 161 a 261; A. M. LOPEZ Y LOPEFa disciplina constitucional de la propiedad privad ecnos,
Madrid, 1988, pags. 53 a 87; L. DIEZ PICAZO: "Algisreflexiones sobre el derecho de propiedad en la
Constitucion espafiola”, dfstudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenéjgrafesor E. Garcia de
Enterria, tomo II, Civitas, Madrid, 1991, pags. 1257 a 12¥0M. GOIG MARTINEZ: "Comentarios al
articulo 38", enComentarios a la Constitucion Espafiola de 198no Ill, dir. O. Alzaga Villaamil,
Edersa, Madrid, 1996, pags. 729 a 745 y L. ANTONIDbvere tributario, interesse fiscale e diritti
costituzionali... pags. 303 a 323.

144 En otras palabras, debe permitirse que el individueda tomar estas decisiones econdémicas con
plena libertad y que el Estado limite las detrazesopublicas coactivas de modo que no puedan tener
efecto depredador de la econdmica privada (J. CABANABAIS: O dever fundamental de pagar
impostos.,. pags. 204 y 205). Esta idea es designada en Alanscamo “die freiheitliche Zielsetzung”
que puede traducirse como “libre fijacion de fines”

145|. DE OTTO Y PARDO: "La regulacién del ejercici@ dbs derechos y libertades. La garantia de su
contenido esencial en el articulo 53.1 de la Cutifin", enDerechos fundamentales y Constitucitin,
Martin Retortillo e I. de Otto, Civitas, Madrid, 98, pag. 117.

146 vogel razona en estos términos: “Normalmente eteBle Constitucional s6lo ha tomado en
consideracion la proteccién de estas libertadegdra las intromisiones directas y activas del desta
mandamientos y prohibiciones, privacion de libertlbiones corporales, allanamiento de morada,
ataques a la propiedad -, pero hace ya algun tigqopaanto el legislador como la Administracion han
aprendido a aplicar, en lugar de estos métodowsmos, unos métodos mas sutiles a través de ébsscu
ejercer su influencia sobre los ciudadanos. Siugarl de mandatos y 6rdenes se ofrecen ventajas
garantizadas o desventajas previstas (como, panp&e el otorgamiento de subvenciones o el
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Constitucion como limite al ejercicio de los podegs una vision parcial, se apunta con
ello una funcion capital de la norma constituciorlal de operar como norma de
seleccion; norma que traza la frontera entre I@tipaiente posible y lo juridicamente
licitol47. Frente al ejercicio del poder tributario del Bsty la consecucion de algunos
intereses como el recaudatorio o fiscal, el sistdenderechos y libertades asegura una
esferano politica ni politizableen el sentido de no susceptible de quedar susteala

libre accion del individuo.

VI. EL DEBER CONSTITUCIONAL DE CONTRIBUIR AL
SOSTENIMIENTO DE LOS GASTOS PUBLICOS EN EL ESTADO

CONTEMPORANEO. SU FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

Con la consagracion constitucional de la exigeaciados los ciudadanos de
contribuir con sus haberes al sostenimiento degéstos publicos se ha acuifiado un
concepto constitucional del tributo. El contenidoeasta figura se dibuja en el art. 4 de
la Ley General Tributaria. El precepto dice asbsliributos ademas de ser medios para
recaudar ingresos publicos, han de servir comouim&ntos de la politica economica
general, atender a las exigencias de estabiligadgreso sociales y procurar una mejor

distribucion de la renta nacional”. Los tributoscemfiguran, pues, como instrumentos

establecimiento de tributos sobre determinadosaieg® productos) la posicion del ciudadano tieme u
apariencia de libertad (...). La colaboracién duise la iniciativa del interesado en obtener lataende

la subvencion o en disminuir la desventaja deltdlplantea el problema de saber hasta qué punto su
actividad puede entenderse como disposicion salge@mpios derechos fundamentales, es decir, como
renuncia a la proteccion que a los citados dere@hamrresponde (...). Es posible que el Derecho
financiero tenga un “déficit constitucional” en e se refiere a la proteccion de los derechos
fundamentales y a las libertades publicas ya quél éas intervenciones de caracter indirecto sos ma
numerosas (...)" (K. VOGEL: “La Hacienda PublicalyDerecho Constitucional”..., pags. 21y 22).

147 | DE OTTO Y PARDO:Derecho Constitucional. Sistema de fuenfetel, Barcelona, 1988, 22 ed.,
pags. 39y 40.
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de financiacion estatal y como medios al serviaolas fines del Estado social y

democratico de Derecho.

Estos dos son los rasgos sustanciales que vaeranitedr el caracter tributario
de una prestacion economita Como instrumentos de financiaciéon publica son
establecidos, principalmente, en el art. 31.1 CE@bs contribuiran al sostenimiento
de los gastos publicos (...)”). Como medios pakaradar los fines y valores que
propugna nuestro Estado deben orientarse por &mido del art. 1.1 CE (“Espafa se
constituye en un Estado social y democratico dee@er, que propugna como valores
superiores de su ordenamiento juridico la libettagysticia, la igualdad y el pluralismo
politico”) y del art. 9.2 CE (“Corresponde a losdptes publicos promover las
condiciones para que la libertad y la igualdad iddilviduo y los grupos en que se
integra sean reales y efectivas; remover los oblstacque impidan o dificulten su
plenitud y facilitar la participacion de todos lesudadanos en la vida politica,

econdmica, cultural y social”).

A. El deber de contribuir al sostenimiento de los &stos publicos como

instrumento de financiacion del Estado

No es necesario insistir en el hecho, ya comentelgue toda realidad social
y/o politica requiere de unos medios econdémicoa pabsistir y alcanzar los fines que
se propone. Las imposiciones fiscales acompan&stadlo desde su nacimiento y lo

que varian son los fines a que se destinan esEsog)

148 Junto a este concepto sustancial e inmutable gdacimos de la configuracion constitucional del
deber de contribuir al sostenimiento de los gastinicos, existe un concepto técnico de tributoaipiet
y obtenido a través de rasgos formales delineadosl @mbito de la legislacion ordinaria (F. PEREZ
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En el Estado liberal caracterizado por una Hacienda neutra y por la
inactividad de los poderes publicos en el sentideedtar cualquier injerencia en la
esfera de libertad de sus ciudadanos, estos recesmomicos se detraian con la
exclusiva finalidad de cubrir las necesidades degersivencia de la organizacion
estatal*®. La terminologia empleada en las mismos Textoddmentales refleja esta
concepcion: se decia que los subditos debian bait las cargas estatales lo que
significaba que se tenian que cubrir exclusivamEgaecesidades del Estado sin que

al sistema tributario se le asignase ninguna otedidad.

Sin embargo, el advenimiento del subsiguiente noodel Estado, dEstado
social, ha provocado una profunda modificacién en el pdpéimismo Estado que ha
alcanzado de lleno a la finalidad a la que ahobke édervir la Hacienda publica. En el
orden politico actual, el Estado ha asumido la @isnzia de dar impulso, de organizar
y coordinar la actividad econdmica y, sobre toagodistribuir la riqueza segun criterios
de equidad social, corrigiendo las desigualdadesidermacion espontanea. E¢tado

consumidoise ha transformado en &stado distribuido¥sC.

ROYO: "Fundamento y ambito de la reserva de leynateria tributaria"Hacienda Publica Espafiola,
nam. 14, 1972, pags. 219 y 220).

149 En el Estado liberal las acciones dirigidas alifacilas necesidades fisicas y econémicas del
individuo, a difundir la educacién y la culturac.ete concebian no como una prestacion en favquige

se encontraba en situacion de necesidad sino camwdo de atenuar las tensiones sociales eliminando
de forma preventiva algunos de los casos que paglferar el orden publico y como auxilio de la
actividad de policia. Ademas, la asistencia geiza@dd se concebia como desfavorable por la doctrina
porque era fuente de parasitismo e impedia la @élecnatural en el seno de la sociedad (V.
OTTAVIANO: "Cittadino e amministrazione nella corzéene liberale", enScriti Giuridici, vol. I,
Giuffre, Milan, 1992, pag. 38).

150 F. GAFFURI:L attitudine alla contribuzioneQuaderni di Diritto Finanziario e Scienze delladfize,
Giuffré, Milan, 1969, pag. 31, nota a pie nam. 20.
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En nuestro caso, como en tantas otras Constitigiooptemporaneas, esta
nueva orientacion estatal se refleja en numeroswsctos tales como la ampliacion del
contenido de la Constitucion con la aparicion dmaiminaddDerecho constitucional
econdmico;en la consagracion de los derechos sociales; apdedcion de preceptos
qgue regulan la intervencion del Estado en el ostaials! y, sobre todo, en aquel o
aquellos preceptos que reconocen los fines a lesglencamina el Estdd® Incluso
en el tenor literal del articulo que consagra dedeributario se ha reflejado esta
modificacion de las funciones ejercidas por el @std&En este sentido, advertimos que
se han sustituido los términos “subditos” y “cafgaar el de “ciudadanos” y “gastos

publicos”, respectivamente.

La conversion de losubditosenciudadanogmplica una nueva concepcion en
las relaciones que mantienen éstos con el podelicpiNo son considerados
anicamente como personas fisicas sometidas al inpesoberania absoluta del Estado
del que solo podia esperarse ataques a sus derethedades, especialmente recortes
en su libertad personal o en su derecho de prapidelaciudadano, que no subdito,

disfruta de urstatus en el que tiene garantizados aquellos mismos ldesede libertad

151 De Cabo afirma que este conjunto de preceptogatansel hecho de un cambio fundamental en la
funcion del Estado (C. DE CABO MARTIN:a crisis del Estado sociaPPU, Barcelona, 1986, pag. 19).

152 p¢rez Lufio expresa asi esta idea: “Las mutacigomes ha comportado el Estado social son
innumerables pero hunden su raiz en la atribuci@s aoderes publicos de la consecucién de la paocu
existencial: es decir, se responsabiliza a la Athtnacion de la tarea de proporcionar a la gerdadlde
los ciudadanos las prestaciones necesarias ytasiee publicos adecuados para el pleno desardalo
su personalidad reconocidos no sélo a través déblkagades tradicionales sino también a partidade
consagracién constitucional de los derechos fundtaies de caracter econdémico, social y cultural. Al
propio tiempo el Estado social pretende asumiogiatido de estructurar y equilibrar las rentas amei

el ejercicio de la politica fiscal” (A. E. PEREZ NO: Derechos Humanos, Estado de Derecho y
Constitucién,Tecnos, Madrid, 1995, 52 ed., pag. 224).
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negativa junto con otros derechos de libertad pasie caracter politico y social que

implicaran una actividad estatal dirigida a suireaior>s,

Por otra parte, el empleo de la expresiéargas estatalesimplicaba
Gnicamente la cobertura de un cupo de financiatdpositiva sin presuponer el
equilibrio presupuestariet mientras que, por el contrario, la expresiy@stos publicos
indica una orientacidn colectiva y beneficiosa pgada la sociedad; en otras palabras,
“se introduce un concepto conexo a una idea daladilsocial’>s. En resumen, los
gastos publicos incluyen no sélo los gastos ded edblico (sinbnimo de cargas del

Estado) sino los gastos que el Estado dirige al&ctvidad>®.

153 Algun autor ha advertido en el deber de contri@lisostenimiento de los gastos publicos esta
evolucién en el tratamiento de los sujetos. Seiswstque la aceptacion de todos los deberes de
colaboracion con la Administracion tributaria, Eiwidad autoliquidativa de la imposicion, etc. ifopn

que el sujeto asume su condicion de integranteadsotiedad (E. ESEVERRI MARTINEZ:as
actuaciones tributarias reclamables en via econérasidministrativa Civitas, Madrid, 1983, pags. 35y
36 y del mismo autor, "Sobre la naturaleza juridiedas autoliquidaciones tributariaRgvista Espafiola

de Derecho Financiermum. 37, 1983, pag. 96).

154 3. A. GARCIA MARTIN: “La Constitucion Espafiola g4 criterios de distribucion de los tributos”, en
Hacienda y ConstituciéonEF, Madrid, 1979, pag. 374.

155F, MOSCHETTI:EI principio de capacidad contributiva. pag. 60.

156 | a lectura del precepto constitucional que estabé deber de todos de contribuir al sostenimidato
los gastos publicos debe hacerse interpretanddogios estan obligados a contribuir a los gastodagie
afectan conjuntamente, esto es, que afectan ddatietdad o grupo social en el que estan insefffos
MOSCHETTI: El principio de capacidad contributiva..pag. 125). En este sentido, Sanchez Serrano
propugna la sustitucion de la expresion “necesislgalgblicas” que parece referirse a las exigencias
minimas a las que deberia limitarse a atender t&ldBsde policia liberal por la de “necesidades
colectivas” con un contenido mas amplio en el quteae atenciones primarias propias del Estado lsocia
(como el derecho a la educacion, a la proteccida femilia, a la proteccién de la salud o de \denda

o todas las actividades derivadas del reconocimidst los nuevos derechos de “tercera generacién”
como el derecho al deporte y utilizacién del oaloacceso a la cultura y a la proteccion del patnim
histérico-artistico y cultural, etc.) (L. SANCHEZERRANO: Tratado de Derecho Financiero y
Tributario Constitucional...yol. |, pags. 33 y 34).
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En cuanto a los fines que orientan al Estado, gunnak de los Textos
fundamentales contemporaneos encontramos un poesapilar al art. 9.2 CE".
Nuestro Estado se compromete a alcanzar la iguatiadiva - no sélo la formal -,
limando diferencias entre sus ciudadanos y gakamdales una integracion politica,
econdmica, cultural y social. El instrumento impgredible en esta tarea redistribuidora
es, precisamente, el sistema tributario. De ahj gneno pocas ocasiones, la doctrina
haya calificado a la actividad financiera coamiividad instrumentalespecto a otros

fines del Estad®s.

La maxima correspondencia entre la consecucion a® fines que
corresponden a un Estado social y democratico decbe y la formulacion del deber
de contribuir al sostenimiento de los gastos pablise pone de relieve cuando
advertimos que la férmula politica del Estado sevisio reflejada en el mismo

enunciado del art. 31 CE.

De este modo, la férmulastado sociaéncuentra su plasmacion en el apartado
1 del mismo articulo, al configurarse el deber datribuir al sostenimiento de los
gastos publicos como una contribucion en benefleida colectividad, en interés del

conjunto de la sociedad. El sistema financierotenanjunto asume la tarea de realizar

157 Art. 3 de la Constitucion italiana de 27 de didieende 1947 y arts. 9 y 81 de la Constitucion
Portuguesa de 2 de abril de 1976.

158 Rodriguez Bereijo califica la actividad financiezamo actividad instrumental porque, en primer
lugar, maneja un bien instrumental por excelenci s el dinero y, en segundo término, porquenel fi
Unico es procurar al Estado los medios econdémiocndas que ejerce sus actividades y ejecuta les fin
estatales (A. RODRIGUEZ BEREIJMntroduccion al Estudio del Derecho Financierppag. 50). En
contra de esta opinidn, Sanchez Serrano quien @dmguié Unicamente la obtencién de ingresos —
especialmente los tributarios- es la parte de tigidad financiera mas instrumental porque sirveapal
resto de actividades publicas (L. SANCHEZ SERRAN®@atado de Derecho Financiero y Tributario
Constitucional...yol. I, pags. 40 a 43).
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la justicia distributiva tanto en la vertiente ds ingresos, distribuyendo las cargas de
forma que quien mas tenga mas aporte (art. 31.1d0E)o en la vertiente de los gastos
que se repartiran de forma equitativa de acuerdccdterios de eficiencia y economia
(art. 31.2 CE). La férmula ddtstado democratico de Dereclse identifica, por su
parte, con la enunciacion del principio de legalidansagrado en el apartado 3 del art.
31 CE que debe ponerse en relacion con lo estdbleen el Preambulo de la
Constitucion de 1978 que proclama “la ley como egidn de la voluntad popular”; con
el art. 1.2 CE que declara: “la soberania nacioesitie en el pueblo espafiol del que
emanan todos los poderes del Estado” y con eb@ui.y 2 CE donde se manifiesta que
las Cortes Generales representan al pueblo espagjefcen, entre otras, la potestad

legislativa.

Entre las dos cuestiones presentadas - la de epas#llos ingresos tributarios
como el medio fundamental a través del cual puédsstado mantenerse con vida y
cubrir su fines y la de que estos fines debenoseglie caracterizan a un Estado social y
redistribuidor - existe una conexion muy intimal@gla que se deduce del empleo de
la expresion “contribuir al sostenimiento lds gastos publicos'es decir, todo ingreso
publico y cualquier obligacién tributaria fundadaed deber consagrado en el art. 31.1

CE debe, por exigencia constitucional, dedicalsecabertura de un gasto publico.

B. EI deber de contribuir al sostenimiento de logastos publicos como
instrumento para la consecucion de los fines del &slo social y democratico de

Derecho

La férmula que consagra el art. 1.1 CE definiend&stado espafiol como

Estado social y democratico de Deredupone la superacion de la forma histérica del
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Estado liberal que gasta el minimo indispensabl@a ga propio mantenimients,

consecuentemente, en esta forma estatal, el paddico solo podia detraer recursos
de las economias privadas para sostener los gastossarios para cubrir las
necesidades publicas mientras que, dfstdo sociagllos poderes publicos asumen un
papel activo en la dinamica econdmica y sé&al la responsabilidad de procurar el

disfrute efectivo de los derechos fundamentéles

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional estpleta de sentencias en las
que el Alto tribunal ha declarado el caracter viaote que la formula délstado social
y democratico de DerecHB supone para los érganos estatales y para la dessign

o0 interpretacion de ciertos preceptos constitudestfd y la doctrina no deja de referirse

159 | ozano nos recuerda la maxima de este tipo dedBsil y a des dépenses, il faut les couvrir” (C.
LOZANO SERRANO:Consecuencias de la Jurisprudencia constitucionbars el Derecho Financiero y
Tributario..., pag. 150).

160 C. DE CABO MARTIN: La crisis del Estado social..pag. 19 y G. DE VERGOTTINI: “La
Constitucion frente al progreso econdmico y sociREvista Vasca de Administracion Publicaéim. 33,
1992, pag. 134.

161 3, J. ZORNOZA PEREZ: “El equitativo reparto delsigapublico y los derechos econémicos y
sociales” Hacienda Publica Espafiolatm. 113, 1988, pag. 45.

162 Un resumen de la doctrina extraida de la jurispmah constitucional en torno a la vinculatoriedad

la formula “Estado social y democréatico de Dereckn”]. R. COSSIO DIAZEstado social y derechos
de prestacionCEC, Madrid, 1989, pags. 127 a 130 y M. GARCIA PHIQk Las transformaciones del
Estado contemporaneq.pag. 96. Sobre el tema consultar también M. RARICIO PEREZ: “El
Estado social en la jurisprudencia del Tribunal €iticional”, enEstudios sobre el Estado social,
coords. G. Camara Villar y J. Cano Bueso, TecnBarjamento de Andalucia, Madrid, 1993, pags. 47 a
71 y J. PEREZ ROYO: “La doctrina del Tribunal Cainsional sobre el Estado socialRevista
Espafiola de Derecho Constitucionafim. 10, 1984, pags. 157 a 181.

163STC 19/1982, caso Jon Carbonell contra INSS, die fayo, fj 6.
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a la “supremacia’ o “influencia dominante” del etto social del Estado frente al

democratico y de DerecHd.

Entre las notas configuradoras de la formulakithdo social y democratico
de Derechogue pueden extraerse de los pronunciamientos judspciales destacan
las siguientes: a) el reconocimiento de los denadus derechos de caracter econdémico
y social —reflejado en diversos de la Constitucdmmduce a la intervencion del Estado
para hacerlos efectivos, a la vez que dota deemdsnicia social al ejercicio de sus
derechos por los ciudadanos -especialmente loowkerido patrimonial como el de
propiedad- y al cumplimiento de determinados debertemo los tributaridss, b) la
consecucion de larocura existenciatonstituye tarea de los poderes publicos, es,decir
la accion estatal destinada a crear las condicipaea la satisfaccion de aquellas
condiciones vitales que no pueden ser satisfedhas thos individuos ni por los grupos
y aunque el Estado social no excluye los conflisibsio-econémicos, si que puede y
debe proporcionar los adecuados cauces instituemmpara resolverlé®, c) el status
de ciudadania se concibe no sélo como una comticipacion en valores y derechos
politicos sino también en los bienes econdémicosowystitucionales impidiendo la
privacion de las conquistas sociales consegtfitlad) la especial interaccion entre el
Estado y sociedad en el sentido de que cuando embno de la sociedad defiende un

interés comun sostiene simultaneamente un inteeesomal y €) la interaccion entre

164 C. DE CABO MARTIN: La crisis del Estado social..pag. 13 y J. L. CASCAJO CASTRO: “La
configuracion del Estado social en la Constitu@§pariola”, erEstudios sobre el Estado sociabords.
G. Camara Villar y J. Cano Bueso, Tecnos y Parlémnéa Andalucia, Madrid, 1993, pag. 41.

165STC 18/1984, caso Caja de Ahorros de Asturiag, die febrero, fj 3.

166 STC 11/1981, caso Decreto-ley sobre la huelg8, dke abril, fj 9.
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Estado y sociedad no solo es visible en el mundosdderechos econdmicos y sociales
que el Estado debe garantizar a los ciudadanos ey apios deben ejercer en
determinados supuestos sometidos al interés sio@lque tal norma afecta al campo
organizativo, ya que determinadas organizacioneislss tienen trascendencia publica

constitucional sin dejar, por ello, de someteraa a&&gimen juridico privadé?.

Junto a la interpretacion jurisprudencial de lamidgla del Estado social y
democratico de Derecho,numerosos preceptos constitucionales constituyen
proyecciones normativas de este tipo estdial.primer lugar la aceptacion de la
igualdad — es decir, de la correccion de las dakigdes sociales- como uno de los
valores superiores llamados a inspirar el ordenamigiridico (art. 1.1 CE) y como
principio en sus arts. 14 y 9&n segundo lugafos preceptos dedicados a la regulacion
constitucional del proceso econdmico y del estatigosus principales protagonistas
contenidos en la llamad&onstitucion econdmicaprincipalmente el Titulo VI
denominado de “Economia y Hacienda” que incluye rieferencias basicas a los
principios de modernizacion, planificacion, interemnismo estatal, participacion
social, politica fiscal y politica presupuestarige gdeben regir el proceso econémico
dentro del marco de usstado socialY en determinados articulos de este Titulo y del
Titulo | se reconoce la posicion de los distintodgres que intervienen en la adopcion
de decisiones en dicho proceso (arts. 38; 7 y 28,180, 131, 128.2)Por ultimg
fundamental en la calificacidBstado sociales el reconocimiento a nivel fundamental

de determinados derechos y libertades de clarecmiat social (los llamados derechos

167 STC 81/1982, caso Horas Extraordinarias de AT® R1 de diciembre, fj 3.

168 STC 18/1984, caso Caja de Ahorros de Asturiag, dee febrero, fj 3.
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econdmico-sociales) establecidos en un triple érean el terreno de las relaciones de
produccion (arts. 28, 37.1, 37.2, 35, 40.1 CE);eknerreno de la asistencia social
(seguridad social, educacion, sanidad, medio artéhiatencion a la juventud y tercera
edad, etc.) y en el terreno de la limitacion entiidensocial de los clasicos derechos

liberales como el de la propiedad (art. 33.21€E)

La clausulaEstado socialposee, por tanto, entidad juridica aunque debe
matizarse que no es posible vincular a la mismaeammrencias juridicas de exigibilidad
inmediata amparadas en este solo precepto porgidentaula en cuestion no realiza
referencias normativas individualizables y, portdgarconcretables inmediatamente en
un derecho subjetivo jurisdiccionalmente exigiltero seria incorrecto deducir que la
calificacion del Estado comsocial carece de valonormativoy que su alcance se
reduce al de una mera declaracion constituciongbrateipios o aspiracion&¥. No
sb6lo goza de valor hermenéutico obligando a lasraaides y ciudadanos en la
interpretacion de la totalidad del ordenamientédjao — a las primeras forzandolas a
optar, en las alternativas a que se enfrenten/gpsolucion que comporte un mayor
grado de solidaridad social y a los segundos adecoual disfrute efectivo de los
diferentes derechos a las posibilidades realesadea sector de la sociedad, reforzando
su aprovechamiento en referencia a los sectoressymivilegiados y restringiendo el
alcance de esos derechos en razon de la posicoal sle sus titulares - sino que,

ademas, la férmul&stado socialpuede fundamentar una pretension juridica en la

169 3. F. LOPEZ AGUILAR:La justicia y sus problemas en la Constitucidecnos, Madrid, 1996, pag.
20. Un estudio en profundidad de la formula Bsetado sociaken A. GARRORENA MORALESEI
Estado espafiol como Estado social y democraticddeecho, Tecnos, Madrid, 1991, 42 reimpr.,
especialmente, pags. 48 a 82.
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medida que concurra con otros preceptos para degrsu auténtico sentido y alcance.
Y, sobre todo, en el ambito del recurso de inctustinalidad de la ley, la calificacion
del Estado comaocial alcanza su maximo nivel de eficacia, entendidacceficacia
accionable o residenciable jurisdiccionalmente pertpdo el bloque de la legalidad

debe conformarse a esa determinacién basica recegidl art. 1.1 CE.

Con todo, el efecto mas importante de esta forrsoltaie la configuracion del
Estado se produce en el ambito funcional porquduiasiones del Estado calificado
comosocial se amplian y se transforman puesto que cumpleicariuncion asistencial
que le convierte en el gestor de toda clase deagieses, servicios y asistencias
destinadas a asegurar las condiciones fundamerdalda existencia humana; una
funcién de intervencion y tutela de la economiag funcion de remodelacion social en

base al art. 9.2 CE.

La funcion redistribuidora siempre ha sido unaatedaracteristicas esenciales
del Estad®?, pero en el momento historico actual no se tratdistribuir potestades o
derechos sino que se trata de la distribucion deesi y servicios econémicos. La
importancia cualitativa y cuantitativa que han adda todos los recursos y procesos
dedicados a hacer efectiva esta distribucion hdwado a la denominacion del Estado

actual como “Estado manager o redistribuiti&r’ Se matiza que en el Estado

170 A. GARRORENA MORALES:EI Estado espafiol como Estado social y democrate®erecho.,.
pag. 100.

171 M. GARCIA PELAYO: Las transformaciones del Estado contemporanguag. 35.

172 Una descripcion de las funciones que implica eatdicacion la encontramos en la STC 110/1984,
caso Datos Bancarios e Inspeccién Fiscal, de 2@®dembre, fj 3.

128



El deber constitucional de contribuir al sostenitoede los gastos publicos

contemporaneo existe lucha de clases pero “el afreento social se desplaza hacia

el area del gasté™.

La justa distribucion de lo producido debe llevasecabo mediante la
adecuada utilizacion de la potestad fiscal poragleEStado debe ser un Estado fiscal
para ser un Estado socil. Por eso el art. 31 CE habla de un “sistema tifmjusto”

y una “asignacion equitativa de los recursos pabficY la constitucionalizacion de los
principios de ese sistema tributario permite el desanstrumentos fiscales para el logro
de los fines del Estado soéial Esos fines se encierran en el denominaatoamado
juridico-promocional’® a cuya consecucién se orienta la actividad de daidfda
publica, ofreciéndosel sistema tributario como un medio de transforrdacsocial

Ahi radica la importancia del deber de contriblisastenimiento de los gastos publicos

173 L. M. CAZORLA PRIETO: El poder tributario en el Estado contemporaneo: estudio, IEF,
Madrid, 1981, pags. 35y 36.

174 M. J. FERNANDEZ PAVES: “Implicaciones del prinoipconstitucional de legalidad tributaria en el
ambito procedimental del tributo”..., pag. 260. lBsp, Forsthoff caracteriza al Estado social como
régimen de desplazamiento del producto social pedionde los impuestdqen E. BENDA: “El Estado
social de Derecho”, eManual de Derecho Constituciond&, Benda, W. Maihofer, J. J. Vogel, C. Hesse,
W. Heyde, IVAP/Marcial Pons, Madrid, 1996, pag. p50

175 En otras palabras, “la politica fiscal o el instanto del gasto pablico aparecen asi como posibles
mecanismos racionalizadores del proceso de distdbual servicio de una tarea de nivelacion sodial”

L. CASCAJO CASTRO: “La configuracion del Estado isben la Constitucion espafiola”..., pags. 42 y
43).

176 Martinez Lago define este entramado juridico-praiomal como "aquel conjunto de preceptos que,
establecidos en sede constitucional, y ordenaddeegrincipios y objetivos, representan una trama
progresiva para la interpretacion y el desarradgidlativo ordinario, por definir los fines a loaegla
Constitucién aspira y que han de verse confirmgmmsla actuacion administrativa en sus diversas
instancias y la practica judicial, para la promacite las condiciones de vida de los sujetos ecambmi
sociales mas débiles" (M. A. MARTINEZ LAGO; "Unatémpretacion constitucional de la funcionalidad
de la capacidad econémica como principio informadielr ordenamiento financiero”..., pag. 391). La
concretizacién y desarrollo de este entramado igadgromocional puede verse en R. BLANCO
VALDES; Introduccion a la Constitucion de 1978ljanza Editorial, Madrid, 1998, pags. 52 a 57.
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porque se configura como un presupuesto irrenulecaéd cumplimiento por el Estado

del mandato constitucional de establecer un dersctial’”.

VI. LA CONFIGURACION CONSTITUCIONAL DE LOS GASTOS

PUBLICOS

A. La contribucion fiscal de los ciudadanos y el stenimiento de los gastos

publicos: vinculacion constitucional

Que la actividad financiera como “ordenacion y igestde ingresos y
gastos?’8interesa al constituyente se puede deducir dearn analisis cuantitativo del
Texto constitucional en cuanto advertimos los naws®s preceptos que la Constitucion
espafola de 1978 ha consagrado a su regulacién:3artl y 2; arts. 133 a 135; 156 y
157. Pero, ademas, la actividad financiera inteaésanstituyente espafol como sector
de la realidad social de caracter basicamenteigml@unque con otros elementos

distintos, sobre todo, el econdmico.

La contribucion tributaria de los ciudadanos, enaosigen institucional y
mientras durd la concepcion del Estado basada eefwrio directo y personal del
soberano, se reconocié como “el sello tipico eskutible de aquel sefiorid@® Las
cargas impositivas y las exenciones se establaoiacional y arbitrariamente, las

primeras como expresion de ese poder soberansetasidas como concesion de la

177 3. J. PAPIER: "Ley Fundamental y orden econémieni'Manual de Derecho Constituciond.
Benda, W. Maihofer, J. J. Vogel, C. Hesse, W. HeyddP/Marcial Pons, Madrid, 1996, pags. 604 y
605.

178 SSTC 13/1992, caso Leyes de Presupuestos 19889, #ie¢ 6 de febrero, fj 2 y 68/1996, caso
Gobierno Balear v. partidas de los PGE para 1988.8dde abril, fj 2.
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gracia soberana. Es l6gico que de aqui deriverattma odioso que se atribuyo a los

tributos, limitativos de libertades individualede propiedades de los subditos.

Pero “tan antipatica obligacio¥® ha continuado existiendo en los regimenes
politicos a lo largo de su historia y, desde lasn@ras horas del movimiento
constitucionalista, sus dirigentes tuvieron interés reflejarla en los Textos
constitucionale$l, llustra sobre este extremo el art. 13 de la Dacian Francesa de
1789 segun el cual: “para el mantenimiento de &zf publica y para los gastos de
administracion esdispensablaina contribucion comuan: debe ser repartida enttest
los ciudadanos en razén de sus posibilidades”. éahiho indispensablees un
exponente de la doctrina liberal conforme a la ¢éomlimpuestos son un mal y deben
ser reducidos al minimo posible. Pero en las Aseasblegislativas los representantes
de los contribuyentes han sido progresivamentatsidsis por los beneficiarios del
gasto publico dando lugar a una nueva Optica desdee analizar el instituto juridico

del deber de contribuir al sostenimiento estatal.

Aunque en esta obligacion el tributo goza principaite de la cualidad de
instrumento recaudatorio, dentro d@stado social y democratico de Deredadributo
no es solo eso. Ahora el sistema tributario no euszher un comportamiento

estrictamente recaudatorio sino que debe teneruenta los objetivos econdmicos

1791, v. BERLIRI: El impuesto justo,.pag. 40.

180 Expresion empleada por O. ALZAGA VILLAAMIL: “Los Brechos sociales”, en O. Alzaga
Villaamil, I. Gutiérrez Gutiérrez y J. Rodriguezpéaa,Derecho Politico Espafiol segun la Constitucion
de 1978. Derechos Fundamentales y 6rganos del &skatl Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid,
1998, 22 ed., pag. 215.
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asignados por la Constitucion a los poderes pfieSe recauda para gastar de forma

que ingreso y gasto aparecen como partes inesk@adib un todés.

De forma unanime se acepta que el tributo aparecstitucionalmente
vinculado al gast§* y que tanto el tributo como el gasto publico estaentados por
los mismos principios materiales que se enunciaelesrt. 31 CE. Para el ingreso
aparece bajo la denominacion ghincipio material de justicia en la tributacion para
el gasto se ha llamadprincipio de la equidad en la asignacion de los umsos
publicos Por tanto, el Estado puede emplear el sisteraadiaro para servir a los fines

sociales a través de dos mecanismos que actuamntament&s. bien empleando el

181 Asi se observa en el art. 1° Seccion 82 de latiasién de Estados Unidos de 1787 donde leemos:
“El Congreso tendra facultad: para establecer yaudar contribuciones, impuestos, derechos y
consumos”.

182 3. LASARTE ALVAREZ:El sistema tributario actual y la situacion finaeca del sector publico...,
pag. 27.

183 3. MARTIN QUERALT: “La Constitucion espafiola y Blerecho financiero”Hacienda Publica
Espafiolanuam. 63, 1980, pag. 102.

184 sanchez Serrano denuncia que, por muchos intdottisnales que se hagan, no es posible advertir
en la practica la instrumentalidad de los ingresspecto de los gastos porque, a pesar de selaésta
voluntad del constituyente, “no se ha traducidotéhashora en la consiguiente evolucién y en una
adaptacion del resto de nuestro ordenamiento guridirigido a plasmar tal instrumentalidad” (L.
SANCHEZ SERRANO:Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitanal...,vol. |, pag. 45).

De hecho, Brenan y Buchanan, més extremos, afiquarios Estados pueden utilizar los impuestos para
financiar los gastos publicos pero el poder impasper se no lleva consigo obligacién alguna en cuanto
a emplear los ingresos obtenidos de forma concestalecir, el poder fiscal no implica por légiea |
naturaleza del gasto de donde deducen que “el piobetario es sencillamente el poder de expropiaci

(en L. SANCHEZ SERRANOTratado de Derecho Financiero y Tributario Constitinal...,vol. |, pag.
46).

185 A pesar de que el tributo y el gasto pablico semlementen en la realizacion del ideal de justicia
social a través del sistema financiero como corseta de la regla de que “el tributo comprime la
capacidad econdmica mientras que el gasto la egpatebemos tener presente la advertencia de Naveir
en el sentido de que no es posible sanear undatiba injusta mediante una consideracion del gasto
publico en favor del contribuyente afectado (GNAVEIRA DE CASANOVA: El principio de no
confiscatoriedad. Estudio en Espafia y ArgentMaGraw-Hill, Madrid, 1997, pag. 355).
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sistema tributario a través de una adecuada distdb de la carga fiscal o bien

mediante el equitativo reparto de los gastos poshe

Fue ésta una de las cuestiones de mayor caladmtelueh proceso de
elaboracion del art. 31 CE. De hecho, el apartadel Znismo no se incorpora hasta el
Dictamen de la Comision de Constitucion en el Serguek lo redactd asi: “El gasto
publico realizara una asignacion equitativa dedéasirsos publicos, y su programacion,
ejecucion y control responderan a los principiosefieiencia y economicidaé®’. La
redaccion final del precepto se elabor6é por la Gami Mixta Congreso-Senado del
siguiente modo: “El gasto publico realizara ungy@acion equitativa de los recursos
publicos y su programacion y ejecucion responderdos criterios de eficiencia y

economialss,

El tradicional abandono a la politica de la mated@l gasto publico
perjudicando la incorporacion al maximo rango daqppios juridicos que expresasen
los criterios de justicia material en el gasto mabéra la causa de que el texto aprobado
por el Congreso de los Diputados no hiciera refaaemlguna a los mencionados

criterios.

En la defensa que el senador Fuentes Quintanadeizu enmienda ante la
Comision de Constitucion del Senado argumento ¢asidad de que —por un deber de

coherencia y en una obligacion de la trascendenqotael gasto publico tiene en las

186 3. J. ZORNOZA PEREZ: “El equitativo reparto delsigapublico y los derechos econémicos y
sociales”..., pag. 50.

187 BOC num. 157, de 6 de octubre de 1978.

188 BOC num. 170, de 28 de octubre de 1978.
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comunidades contemporaneas- el principio de jasticaterial en el gasto publico
completase la correspondiente al tributo, redordieaat mismo principio en todo el

campo financiert®.

Con la proclamacion del principio de justicia metieen los gastos publicos -
es decir, la exigencia de que realice una asignagj@itativa- la decision sobre éstos ha
de ajustarse a un principio juridico que, dado splazamiento formal (Seccién
Segunda Capitulo Segundo del Titulo Primero dedas@ucion), goza de cobertura
asimismo juridica procediendo su tutela a travdsrelrso de inconstitucionalidad

regulado en el art. 161.1.a) CE al que nos reraet.e53.1 CE.

B. La discrecionalidad politica en las decisionesbre el gasto publico

Como hemos afirmado, estrechamente vinculado a@egpta de tributo aparece
el de gastos public#®. La doctrina ha comenzado recientemente a precseipar la

definicion exacta de estos gastos en tanto actoaro dundamento legitimador de la

189 En concreto, el senador sefialé que “La Haciendaatamente tiene la mano del impuesto para
recaudar el conjunto de los fondos que necesit@bjato de satisfacer las necesidades publicasnglat

a los gastos, sino la mano del gasto publico queptsia, como es Idgico, la mano de la imposicion.
Constituye una incoherencia separar estas manogueg/da Hacienda podria destruir con la mano del
gasto publico lo que ha construido y edificado leomano del impuesto. Ingreso y gasto publico daher
estar regidos por el mismo principio y de aqui uenmienda propuesta afirme que el gasto publico
realizara una asignacion equitativa de los recunsdlslicos” (Enmienda nim. 674Constitucion
Espafiola. Trabajos Parlamentariogl. Ill, Cortes Generales, Madrid, 1980, pag. 357

190 Recordemos que esta expresion vino a sustitairpaimitiva “cargas publicas” que aparecia en el ar
26 del Anteproyecto de la Constitucidon presentadoele Congreso de los Diputados. ElI cambio se
producird por una enmienda presentada por la AgiGpalndependiente en la Comisién de la
Constitucién en el Senado al entonces art. 29 dsleeto de Constitucion. El senador Fuentes Quintan
en la defensa de la enmienda dijo que la razénabalteraciébn no es su anacronismo sino “que
simplemente no es usual”’. El Grupo de UCD apoya esmienda y el senador Villodres Garcia arguy6
en su favor que la expresién “carga fiscal” erdmeamente empleada por el ordenamiento tributario,
como por ejemplo en la misma Ley General Tributas@ntribuyendo a aumentar innecesariamente la
resistencia fiscal del contribuyente (Enmienda nua6¥4, Constitucion Espafiola. Trabajos
Parlamentariosyol. Ill, Cortes Generales, Madrid, 1980, pags. 13§ 3573).
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imposicion tributaria por parte del Estado. En®palabras, hoy en dia “la exigencia de
contribuir al sostenimiento de los gastos publieese comaconditio sine qua norgue
los gastos que hayan de cubrirse tengan la coasidarde publicog®?, es decir, que

correspondan a una finalidad publica.

El concepto de gasto publico plantea una problematiuy actual acerca de la
que se ha debatido con detenimiento y todavia gae sdebatiendo entre los
especialistas. Nos referimos a la cuestion deidémda naturaleza -politica, econémica
o juridica- de los criterios para su distribucide la respuesta que se dé a este
interrogante dependera el planteamiento y resaiude un nuevo problema, a saber,
cuales son los mecanismos de control a los queepsmdeterse la actividad estatal de

gasto publico.

Respecto a la primera cuestion, existe un impatantierdo en calificar esta

actividad de gasto publico como una actividad darabeza politici2 A consecuencia

191 3. MARTIN QUERALT: “La Constitucién espafiola y @lerecho financiero”..., pag. 107. Cfr.
D’Amati que admite que la relacion entre ingresgastos no quiere decir que el ingreso tributaeibad

ser necesariamente destinado a alimentar gastdisqaipa que queda la posibilidad de que esos gasto
publicos se dirijan, no ya a fines generales, sinfines individuales que para ser admitidos deban
considerarse elevados a fines, si no generalesarmmiente meritorios de tutela por parte del Esi@to
D’AMATI: "Schema costituzionale dell’attivita imptiga”, Diritto e Pratica Tributaria, vol. XXXV,

parte |, 1964, pag. 463). Podemos afiadir que, estrordenamiento tributario, el art. 27 de la Ley
230/1963, de 28 de diciembre, General Tributahart. 23 del Real Decreto Legislativo 1091/1988,

23 de septiembre, por el que se aprueba el TeXtm&do de la Ley General Presupuestaria relativiza
esa relacion de cobertura al establecer que tdiéel debe entenderse genéricamente y no cas@por ¢
(Art. 27 LGT: "El rendimiento de los tributos debktAdo se destinara a cubrir sus gastos generales, a
menos que a titulo excepcional y mediante una kegstablezca una afectacion concreta” y art. 23: LGP
"Los recursos de la Hacienda del Estado y de cadade sus Organismos autonomos se destinan a
satisfacer el conjunto de sus respectivas obligasiosalvo que por una Ley se establezca su afati@mc
fines determinados").

192 a doctrina tributarista contemporanea parte odeé casi unanime, de esta consideracion politca d
la decisién sobre el gasto publico pero la superavgiuciona hacia su configuracién juridica (F.
VICENTE-ARCHE DOMINGO: “Notas sobre el gasto publig contribucién a su sostenimiento en la
Hacienda Publica™Revista Espafiola de Derecho Financiendm. 3, 1974, pags. 537 a 538; F. SAINZ
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de esta percepcion se ha rechazado la posibilidadwmtrolar en la practica la vertiente

presupuestaria del sistema financiéto

Muy brevemente, se afirma que los criterios decapion de los gastos
publicos son de naturaleza politica porque sowlistntos grupos politicos que ejercen
sucesivamente el poder quienes establecen qué idestes publicas cubrira el
Estadé®4. De ahi se deduce que los principios a los qudaabmeter las decisiones
sobre la distribucidn de los gastos publicos sombiantes como lo son las preferencias

de los grupos en el poder.

En el ambito jurisprudencial, el Tribunal Constitmal ha admitido la
discrecionalidad politica en las decisiones sobgasto en su sentencia 134/1987, de
21 de julio, que dice: “se trata de objetivos dadeion legislativa, en que no se puede

olvidar que las medidas economicas que en cada ntoregisten para alcanzarlos son

DE BUJANDA: “Organizacion politica y Derecho Finamw”, en Hacienda y Derechoyol. I, IEP,
Madrid, 1975, pag. 327; J. J. BAYONA DE PEROGORDNDotas para la construccién de un derecho
de los gastos publicosPresupuesto y Gasto Publicogm. 2, 1979, pags. 66 y 67; J. MARTIN
QUERALT: “La Constitucion espafiola y el Derechceafigiero”..., pag. 102; C. ALBINANA GARCIA-
QUINTANA: “Técnicas presupuestarias y opciones tamé”, Presupuesto y Gasto Publicoum. 11,
1981, pags. 10 a 15; F. ESCRIBANO LOPHZesupuesto del Estado y ConstitucidBF, Madrid,
1981, pags. 324 y 329; E. SANCHEZ MOTOS: “Sugerangiara mejorar el control de eficacia del gasto
publico”, Presupuesto y Gasto Publicajm. 20, 1984, pag. 69; J. J. ZORNOZA PEREZ: “Hiitdivo
reparto del gasto publico y los derechos econémigcosociales”..., pags. 53 y 54; A. CAYON
GALIARDO: La unidad funcional de la Hacienda Publid&F, Madrid, 1988, pags. 150, 249 y 262 y J.
MARTIN QUERALT; C. LOZANO SERRANO; G. CASADO OLLER@ J. M. TEJERIZO LOPEZ:
Curso de Derecho Financiero y Tributarig.pag. 142.

193 Carbone sostiene que la correspondencia entrettacdion de ingresos para la cobertura de gastos
publicos es de naturaleza politica pero no jurig€aCARBONE:| doveri pubblici individuali nella
Costituzione.,.pag. 191). En el mismo sentido, J. MARTIN QUERAILR primacia del Dret en les
relacions entre la Hisenda Publica i els contribteJniversitat de Valéncia, Servei de Publicacions,
Valencia, 1995, pag. 16.

194 E| silogismo, equivocado en palabras de Orén Mdyraue se aplica es el siguiente: si la decis#n d
gasto publico la adopta el 6rgano soberano o lawdatarios del pueblo y éstos, por su condicién, son
esencialmente politicos, la decision del gasto s decision politica (G. ORON MORATAIlLa
configuracion constitucional del gasto publicopag. 16).
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limitadas y quecorresponde al legislador determinar su aplicacgn que pueda este
Tribunal censurar la accion legislativealvo que traspasen los limites que a esa accion
establece la Norma suprer®&’ Argumentacion que reitera en su sentencia 13/1$92

6 de febrero, donde leemos: “Las competencias astaen materia financiera, el
manejo y la disponibilidad por el Estado de sugio recursos y, en definitivia
discrecionalidad politica del legislador estatal &n configuracion y empleo de los

instrumentos esenciales de la actividad financpgihlica(...)" 19,

Sin embargo, este planteamiento puede matizarsel sentido de que las
decisiones publicas sobre el gasto si se encuestraretidas a limites juridicos
admitiendo, por tanto, un control objetivo sobreorees juridicas —sometidas a reglas

de verificacion- y no exclusivamente politicas —stidas al criterio de la oportunidad-

197,

195STC 134/1987, caso Presupuestos 1984 Il, de pdlidefj 7.
196 STC 13/1992, caso Leyes de Presupuestos 1988% d6% de febrero, fj 2.

197 Aragén Reyes enumera las diferencias entre etaqmblitico y el control juridico y las cifra en al
caracter objetivo del control juridico frente abgativo del politico; b) la valoracién sobre regjaddicas

0 sobre reglas politicas; c) el caracter neceskia@ontrol politico frente al voluntario del pait y d)

los sujetos que realizan el control (6érganos jadksi y Organos politicos, respectivamente). (M.
ARAGON REYES: “La interpretacion de la Constitucion el carécter objetivado del control
jurisdiccional”, Revista Espafiola de Derecho Constituciomdimn. 17, 1986, pags. 101 y 102). Comparte
estos criterios, M. L. BALAGUER CALLEJONInterpretacion de la Constitucion y ordenamiento
juridico, Tecnos, Madrid, 1997, pags. 40 y 41, nota a pra.r@2. En contra, De Otto para quien no se
puede distinguir la argumentacion juridica de litiga en base a una pretendida falta de racioadlae

la segunda frente a la racionalidad del DerechdB. OTTO Y PARDO:Estudios sobre el Poder
Judicial, Ministerio de Justicia, Madrid, 1989, pag. 78).
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C. Los limites constitucionales a las decisiones lfitas sobre gasto

publico

La actividad estatal de distribucion de los gasgtaislicos y las decisiones de
los gobernantes que concreten esa actividad daberilirse en el marco constitucional
puesto que, como nos recuerda el art. 9.1 CE, ¢akerps publicos se encuentran

vinculados por el ordenamiento juridico.

En la Constitucién se sefiala un conjunto de valonesreses y necesidades
que la comunidad asume como propios y por cuyaecoiegdn debe velar el Estado.
Estos criterios que orientan la accion estatal tdtogen un valor permanente e
invariable. Lo que podra cambiar son las decisigeeticulares y concretas sobre el
gasto publico pero no los criterios rectores querésiden. En otras palabras, "una cosa
es la decision sobre el volumen de recursos quie likestinarse al cumplimiento de los
distintos fines del Estado que sera variable enifunde la escasez de recursos y de la
concepcion politica del Gobierno. Otra cosa sortiierios ultimos que deben orientar

la accidon del Estado, los fines que poseen un eslkaiblet9s,

A la vista de estas consideraciones se puede deglueisi existen principios
permanentes de caracter juridico-material contsnielo el Texto fundamental que
actuaran como los primeros parametros de contréhslelecisiones estatales sobre el
gasto public#®. Se trata de un conjunto de limites formales ¢ipio de legalidad —art.

133.4 CE) y de limites materiales (principios dgraecion equitativa de los recursos

198 3. J. ZORNOZA PEREZ: “El equitativo reparto delsigapublico y los derechos econémicos y
sociales”..., pag. 53.
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publicos y de eficiencia y economia en la prograémgy ejecucion de los gastos
publicos —art. 31.2 CE). Sin embargo, el contraidigo cuya realizacion plantea
mayores dificultades es el que se refiere a ldivacion del destino al que se orientan
es0s gastos, esto es, que se trate verdaderaneegastds publicos y el examen sobre la
suficiencia o insuficiencia de su cuantia. En remuno que se plantea es saber si existe
la posibilidad de que pueda impugnarse la distiisuque el poder publico hace de los
recursos tributarios en relacion con el fin a gaeieasignan y si existe algun precepto
constitucional sobre el que fundamentar la demaseladestinar siempre y como
minimo una cuantia de los gastos para la cobedaraleterminadas prestaciones

sociales.

D. Los criterios constitucionales de justicia y efiacia en el gasto publico

La dificultad préactica de controlar la justiciagydficacia en el gasto publico se
ha cifrado en la combinacion de tres elementogstasez de recursos; el necesario
cumplimiento de derechos econdmicos 0 principiagores y la naturaleza de las

instituciones afectadas en la toma de decisiones.

El primer elemento escasez de recursos econOmicdiEne una gran
trascendencia en cuanto conduce inevitablementgedagdistribucion de los medios

financieros de los que puede disponer el Estadooseierta en una cuestion, no ya

19 En la STC 20/1985, caso Presupuestos de 19834 dke Tebrero, se afirma la existencia de fines
juridicos a los que se van a destinar los ingrpabscos (fj 3).
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politica, sino de "ejecucion de derechos fundanhesitd porque, como se afirma en la

doctrina, “hablar de derechos publicos subjetivebablar de gasté’™.

En el Estado social y democratico de Derecla realizacion efectiva de
muchos derechos publicos depende realmente desimoia de recursos financieros
pero, contrariamente a lo ocurrido con la vertiedgenocratica, la vertiente social de
este Estado no ha recibido el mismo grado de a@enEn principio, no ha desarrollado
una normatividad propia y especifica, una “teodberecho del Estado soci#?y no
ha producido una estructura institucional garadtra analoga a la del viejo Estado
liberal de Derecho dirigida a proteger y aseguvarduevos derechos sociales que se

corresponden con las nuevas funciones y prestacoaidestadids,

200 3. J. ZORNOZA PEREZ: “El equitativo reparto delsigapublico y los derechos econémicos y
sociales”..., pag. 54. También Martin Retortillormf que las prestaciones a cubrir por los poderes
publicos en un Estado social no son ilimitadas gue su limite objetivo se halla en las dispordaities

de medios econémicos con que cuentan o razonakierpaeden contar (S. MARTIN RETORTILLO:
“Las nuevas perspectivas de la Administracién eovod’, Revista de Administracion Publicajim.
116, 1986, pag. 34).

201 A, M. GARCIA MONCO: Los gastos sociales en el Derecho espafiex Nova, Valladolid, 1990,
pag. 349. De hecho, este mismo autor afirma queg#stos sociales se conciben como gastos de
legitimacion del sistema, esto es, como gastosd'dinjica finalidad es conseguir la armonia social y
facilitar la legitimacion del sistema capitalista)(son el precio que el Estado ha de pagar gatemer el
consenso politico y la legitimacion” (A. M. GARCIMONCO: Los gastos sociales en el Derecho
espafiol.,.pag. 106).

202 FERRAJOLI: “Stato sociale e Stato di diritté®olitica del Diritto, nam. 1, 1982, pag. 43.

203 En este sentido se pronuncia Parejo Alfonso gueafue “tampoco los valores que derivan de esta
férmula del Estado social han sido desarrolladas sadficiencia o, al menos, en el mismo grado que
estaban cristalizados los principios derivados Hstado de Derecho” (L. PAREJO ALFONSO:
“Constitucion y valores del ordenamiento”..., pat@9 y 130). De Cabo va mas alla y denuncia que “la
escasa operatividad que tiene la formulacion deléwschos sociales ha inducido incluso a que ske hab
de falta de constitucionalizacion del Estado sbcj@l. DE CABO MARTIN: La crisis del Estado
social.., pag. 25).
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Son numerosas las causas se han apuntado sohredartunciadarisis del
Estado soci&P4 pero entre estas causas no ocupa un lugar medentaninada “crisis
fiscal del Estadd®s en el sentido de la disminucion de capacidad dataua del

mismaos,

204 Autores como Giannini quien, desde una posturgahdostiene que la expresion “Estado social” no
es mas que una férmula redundante (M. S. GIANNfNtato sociale: una nozione inutile”, &eritti in
Onore di Costantino Mortati. Aspetti e tendenze Bdilitto Costituzionale,vol. I, Pubblicazione
delllstituto di Studi Giuridici, Giuffré, Milan, 977, pags. 139 a 165, principalmente, pag. 163)naoc
Benvenuti que denuncia la realidad que se escorade l& denominacién de “Estado social’ mas
equivalente a “Estado de asistencia social” sinuardadera participacién ciudadana (F. BENVENUTI:
“In Re: Stato del benessere v. benessere di Stbiatto e Societanum. 1, 1984, pag. 17) la doctrina
gue se ha ocupado del tema es muy prolija. Enmupats puede consultarse E. FORSTHCOHHMESstado
social, CEC, Madrid, 1986; R. GARCIA COTARELMel Estado del bienestar al estado del malestar.
La crisis del Estado social y el problema de legitiad, CEC, Madrid, 1986; N. JOHNSONEl Estado
de bienestar en transicion. La teoria y practicd piiralismo de bienestarCentro de Publicaciones,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madri@9Q; VVAA: Problemas de legitimacion en el Estado
social, E. Olivas (ed.), Trotta, Madrid, 1991; P. MUNOZ BEJSTILLO: Crisis y futuro del Estado de
bienestar, Alianza, Madrid, 1993, 12 ed., 12 reimpr.; J. M. KKALEZ PARAMO: Crecimiento
econdémico, politica publica y redistribucion de tenta, Servicio de Publicaciones, Universidad
Complutense, Madrid, 1994; M. ARAGON REYESbertades econdmicas y Estado socMtGraw-
Hill, Madrid, 1995, especialmente, pags. 121 a M@AA: Pros y contras del Estado de bienestr,
Casilda Béjar y J. M. Tortosa (eds.), Tecnos, MhdiP96; F. J. CONTRERAS PELAEDefensa del
Estado SocialSecretariado de Publicaciones, Universidad de I8e8kvilla, 1996; VVAA:Crisis del
Estado de bienestar y derecho soci@d, Marzal (ed.), Bosch, Barcelona, 1997; VVAI
constitucionalismo en la crisis del Estado socisl, A. Garcia Herrera (dir.), Servicio Editorial,
Universidad del Pais Vasco, 1997; VVABstado de bienestar y limiteB, R. Fernandez Garcia (ed.),
Ediciones de la Universidad de Castilla La Manct@98, 12 ed.; C. OCHANDO CLARAMUT: “El
Estado de bienestar espafiol y su influencia eradiogde igualdad y redistribucion de la rentddcienda
Puablica Espafolanam. 143, 1997, pags. 55 a 70, especialmente pdgs.67 y E. TARNAWSKI: “El
bienestar contra el Estado: premisas y consecuedeida reforma del Estado de bienestRéyista de
Estudios Politicospnim. 102, 1998, pags. 95 a 128.

205 A, M. GARCIA MONCO: Los gastos sociales en el Derecho espafipg. 106. Sobre la teoria de
la crisis fiscal del Estado, J. O'CONNORa crisis fiscal del Estadarad. G. Di Masso, Peninsula,
Barcelona, 1981 y R. MUSGRAVE: “Las teorias dedssis fiscales: un ensayo de sociologia fiscal”,
Hacienda Publica Espafiolaum. 83, 1983, pags. 437 a 442. Recomendamostiadede la bibliografia
citada en M. A. MARTINEZ LAGO: "Una interpretaciéoonstitucional de la funcionalidad de la
capacidad econémica como principio informador ddenamiento financiero"..., pags. 381 y 382, nota a
pie num. 4.

206 Simon Acosta opina que “cuando se habla del lidetéos recursos financieros disponibles del Estado
se estan utilizando términos figurativos porqugue limita el Estado no son los recursos disposibiieo

la inoportunidad de aumentar el gasto por razoregatitica econémica (en A. M. GARCIA MONCO:
Los gastos sociales en el Derecho espafiphg. 357).
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Por eso, ante la escasez de recursos, se reconecexigte un limite a los
deseos de prestaciones sociales en la capacidattiina del Estado. Las demandas
que corresponden a los deseos de prestacionetesaesdan constitucionalmente bajo
la reserva de lo posible. En tal contexto no bestereferirse a la obviedad de que cada
prestacion social da lugar a gasto publico. Lostésnde la capacidad financiera del
Estado tienen relevancia constitucional. El Estagede invocarlos frente a demandas

por otra parte comprensibtés

En todo caso, a pesar de las serias dificultadespgede plantear para la
efectiva realizacion de las funciones prestacieandie Estado social el enfrentarse a
recursos escasos, la solucion a este fendmenasterw puede alcanzarse mediante la
reduccion parcial de la cobertura del Estado squial afectar a la misma esencia
democraticgf®. Un Estado como el nuestro, calificado cosozial y democratico de
Derecho,exige una interpretacion integral ya que se daimpéicacion reciproca entre
los términos de dicha formyPa. El Estado democraticamo puede agotarse en la
consecucion de una democracia estrictamente ‘@@litntendida como residencia

popular de la soberania y participacion de losadados en los procesos de adopcion

207E, BENDA: “El Estado social de Derecho”..., pag15

208 | FERRAJOLI: “Stato sociale e Stato di diritto].pag. 47; J. LASARTE ALVAREZEI sistema
tributario actual y la situacion financiera del gec publico.., pag. 100; L. SANCHEZ SERRANO:
Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitnal...,vol. |, pag. 33 y J. CASALTA NABAIS:
O dever fundamental de pagar impostppag. 219.

209 Garcia Pelayo explica asi la vinculacion de ldieetesocialdel Estado con la vertienteemocratica
del mismo: “El componente social no podra desarsdl ni autoritaria ni arbitrariamente, sino por
métodos democraticos y sometido a la disciplinaDagkecho. Pero, a su vez, el principio democréaio
la garantia de que los intereses sociales seadidbsrpor la legislacion y las politicas gubernaiaies

en proporcion a su menor o mayor presencia endiedad” (M. GARCIA PELAYO: “Estado social y
democréatico de Derecho en la Constitucion espafioal Las transformaciones del Estado
contemporaneo,.pag. 103).
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de decisiones que les afecten sino que debe paemgen la realizacion de una
democracia “social” que extienda a todos las coon@s socio-economicas y culturales
adecuadas para el ejercicio efectivo de los deseclemnocraticos y desarrolle una
politica destinada a la disminucion de las difei@neconomicas, culturales, sociales y

politicas.

Esto no significa que no sea posible un Estado deitico que no sea Estado
social ni a la invers&d, pero la complementariedad entre ambos términmgopa que
la disminucion de las garantias sobre uno de akmkinde en el otro. Asi, la
democracia, entendida como un mecanismo de conmogie intereses, no garantiza
por si sola una proteccion adecuada de los makegiébpero el Estado social reposa
sobre opciones morales muy definidas: solidaridad 2 CE); igualdad (art. 1.1 CE);
dignidad de la persona (art. 10.1 CE), etc. quepcometen a la totalidad del Estado en
la consecucion de una sociedad mas justa y patied en los derechos politicos,
sociales y econémic#s. Un Estado que, como vimos, ya no se concibemisho
como un simple aparato de poder separado y suggoada sociedad, sino como algo

que estad en interaccion con ella y que debe respoados intereses de toda la

210 se trataria de concepciones estatales propiapatas histéricas superadas (el Estado democratico
liberal) o bien de concepciones paternalistas d&dd (el supuesto de un Estado autoritario enekeg
confunde el alcance del término social con técniceso el culto a la eficacia como valor sustitdate

la participacion; apelacion reiterada a solucideesocraticas distanciadas de todo control demiooréat
gestion social desde la autoridad, etc.) (A. GAREGR MORALES: El Estado espafiol como Estado
social y democratico de Derechppéag. 209). Sobre las tensiones entre democrdesiagio social, véase

F. J. CONTRERAS PELAEDefensa del Estado socialpags. 74 a 81.

211 Marshall explica que “El principio asistencial poiede ser deducido a partir del principio del
gobierno de las mayorias, pues su objetivo no epopcionar lo quedeseala mayoria, sino lo que
necesitarlas minorias ... La légica asistencial enfatizaleecho a recibir; la democracia, el derecho a
participar” (T. H. MARSHALL: “Value problems of wkre-capitalism”, enrThe right to welfare and
other essayd;einemann, Londres, 1981, pag. 126).
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colectividad planteados y defendidos por todos dogpos de ésta. Por eso, “sin
democracia politica no hay garantias para una d@tiacsocial y sin democracia
social, la democracia politica carece de verdaslestentacior?’3. La dignidad de los
ciudadanos (art. 10.1 CE) hace que el principicdataea complementado con el
democratico que ofrezca la posibilidad de que Emahdas sociales al Estado sean
planteadas por los ciudadanos y satisfechas com@eretho y no como un acto de

benevolencia.

El segundo elementaealizacion o cumplimiento de derechos econdémicos o
principios rectores ha tropezado siempre con la dificultad que pkamtdos
mecanismos juridicos arbitrados para garantizidfidsa maxima fundamental sobre la
eficacia de los derechos en un ordenamiento jurigécla que afirma que los sistemas
que otorgan derechos e imponen obligaciones puslgitarse como juridicos solo si
contemplan garantias para su efectiviélade ahi deriva la importancia del art. 53 CE

en el conjunto del articulado constitucional.

212E DIAZ: Estado de Derecho y sociedad democrafiayrus, Madrid, 1998, 32 ed., pag. 102.

213 M. GARCIA PELAYO: “Estado social y democratico @erecho en la Constitucion espafiola”, en
Las transformaciones del Estado contemporangmg. 101.

214 gobre el tema puede consultarse, entre otrosE E®TEBAN y L. LOPEZ GUERRAEI régimen
constitucional espafioljol. |, Labor, Barcelona, 1980, pags. 313 a 35Z,6BREROS MENDANOZA:
"Reflexién sobre la eficacia normativa de los pipies constitucionales rectores de la politica &logi
econdmica"Revista Vasca de Administracion Publicaym. 19, 1987, pags. 27 a 59 y J. R. COSSIO
DIAZ: Estado Social y Derechos de prestacioi.a jurisprudencia del Tribunal Constitucional tzém

se ha ocupado del tema en sus sentencias 103H£288| ey General de la Seguridad Social I, de 22 de
noviembre; 65/1987, caso Presupuestos 1984, de iaglo; 134/1987, caso Presupuestos 1984 Il, de 21
de julio; 45/1989, caso Declaracion Tributaria [Data Il, de 20 de febrero; 184/1990, caso Ley @&dne
de la Seguridad Social Il, de 15 de noviembre; @F4]1 caso Ley General de la Seguridad social dl, d
10 de febrero , entre otras.

215 Recomendamos las reflexiones que sobre esta afdmaealiza J. GARCIA MORILLO:La
proteccidn judicial de los derechos fundamentalésant lo Blanch, Valencia, 1994, pags. 17 a 26.
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Lo primero que destaca en este aspecto eslagiglerechos y principios
consagrados en dTapitulo Ill del Titulo | de la Constituciomor rigurosa definicion
constitucional, no pueden ser objeto de recursardpard® y se llama la atencion
acerca de su racionalizacion en el sentido de gumissagro un modelo en el que se
dota de fuerza normativa al capitulo que los recenmero se atenla su sistema de

garantias en comparacién con los de los restaatestibs constitucionakg

Quedan asi excluidos del pronunciamiento protedicecto del Tribunal
Constitucional tanto los derechos reconocidos €agitulo Tercero mencionado como
los contenidos en la Seccion Segunda del Capitegur@lo del Titulo Primero. Los
particulares no pueden exigir directamente de las@moicion el cumplimiento por parte
de los poderes publicos en las eventuales condagctasde los principios rectores
pudieran derivarse sino que dependen para suwflectide una accion positiva, de un
desarrollo legislativo que obligue a los poderellipas a su positivizacion, es decir,
requieren de concrecion legal. No obstante, eluhab Constitucional puede llegar, y
de hecho llega, a ellos por el resto de las viasod&ol de constitucionalidad que tiene

atribuidagis.

El contenido de estos principios rectores de latipalsocial y econdmica es

muy heterogéneo: se encuentran mandatos a los ggogéiblicos para que hagan

216 E| art. 53.3 CE establece que informaran la lagiéh positiva, la practica judicial y la actuaciba
los poderes publicos, pudiendo ser solamente absgadte la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo
que dispongan las leyes que los desarrollen.

217 M. SATRUSTEGUI: “Derechos de ambito econémico giat), en L. Lopez Guerra y otroBerecho
Constitucionalyol. Il, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, 32 egag. 407.

218 M. A. APARICIO PEREZ: “El Estado social en la jgprudencia del Tribunal Constitucional”..., pag.
70.
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efectivos ciertos derechos de los ciudadanos oteda@m comportamiento tendente a la
consecucion de los objetivos contemplados. En aluocasiones, el objetivo a
satisfacer permitira bien una actuacion directamneediata de dichos poderes, bien el
fomento de sectores privados, de produccion o @esyi a travées de politicas

incentivadoras, para la satisfaccion de los olgsticomo acceso a la cultura, vivienda,
servicios sociales de la tercera edad, etc. Otreseptos sélo podran ser hechos
realidad con la actuacion de tales poderes pulssase les impone el mandato con un
contenido determinado: la proteccion economica adéaimilia, régimen publico de

Seguridad Social, pensiones adecuadas a los cholkdke la tercera edad, etc., que
implican necesariamente la erogacion de recursddicpd por entes de idéntica

naturalezat®.

En todo caso, las notas mas relevantes y gendiaizan la configuracion de
los principios rectores del Capitulo Il del TituRyvimero de la Constitucion son las
siguientes: a) son normas juridicas; b) son efe@celiendo aplicarse por los distintos
poderes publicos sin intermediacion de ley; c) ydast fines a perseguir a través de
conductas impuestas a los poderes publicos quesselven preferentemente en un
hacer o dar; d) no conceden derechos correlatiaos @xigir el cumplimiento de la
obligacion publica; e) la obligacion publica reaaconcretamente por cada uno de los
principios rectores requiere de ley para haceesgtieé y f) las obligaciones, en general,

buscan elevar las condiciones de vida de indivigugrsipos20.

219G, ORON MORATAL:La configuracion constitucional del gasto pablicopags. 74y 75.

2203, R. COSSIO DiAZEstado social y derechos de prestaciopags. 283 y 284.
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Partiendo de la condicion de auténticas normasligas de estos preceptos
constitucionale®! la posibilidad de controlar que las decisionege@hb gasto publico
se destinen a la cobertura de estos derechos gigiois es posible. Si bien no puede
impugnarse una ley por contravenir los menciongg@scipios 0 exigirse ante la
jurisdiccion constitucional el establecimiento des Icorrespondientes servicios; los
derechos de crédito que en forma de principiosorestreconoce la Constitucion
pueden ser alegados, una vez establecidos losspondientes servicios, en los
términos previstos en las leyes que los desarrofhtugar de operatividad de estos
derechos se encuentra en su propio desarrollccorfsditucional como resultado de la
cristalizacion de las politicas sociales y de lagpias conquistas socialesDe ahi
vendria que su nivel de constitucionalizacion da no tanto en su contenido como

en la clausula implicita en la Constitucion, dedavadel Estado social,sobre la

221 F. GARRIDO FALLA: "El articulo 53 de la Constiténi", Revista Espafiola de Derecho
Administrativo,nim. 21, 1979, pags. 173 a 188; L. LOPEZ GUERRA PE ESTEBAN:EI régimen
constitucional espafiol..vol. |, pags. 342 a 349; L. PAREJO ALFONSExtado social y Administracion
Publica, Civitas, Madrid, 1983, pags. 86 a 91; L. MARTIN RERTILLO e |. DE OTTO PARDO:
Derechos Fundamentales y ConstitucionG. PECES-BARBA MARTINEZ: "Reflexiones sobre los
derechos econdmicos, sociales y culturales",Esaritos sobre Derechos fundamental&sjdema,
Madrid, 1988, pags. 195 a 213; L. PRIETO SANCHIStudios sobre Derechos Fundamentalshate,
Madrid, 1990; I. DE OTTO Y PARDODerecho Constitucional. Sistema de fuentepag. 48; A.
GARRORENA MORALES:EI Estado espafiol como Estado social y democrdtic®erecho.,.pags. 79

y 80; M. GARCIA PELAYO: Las transformaciones del Estado contemporanepag. 95; J. DE
ESTEBAN y P. J. GONZALEZ TREVIJANOCurso de Derecho Constitucional Espafiol Ipag. 298;

A. E. PEREZ LUNO:Los derechos fundamentaleSecnos, Madrid, 1995, 62 ed., pag. 187; M.
SATRUSTEGUI: Derecho Constitucional...yol. |1, pag. 412 y M. CARRILLO, “La eficacia dedo
derechos sociales: entre Constitucion y leiyfeces para la Democraciagm. 36, 1999, pags. 67 a 74.
La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sepnanunciado en el mismo sentido, entre otrasusn s
sentencias 19/1982, caso Joan Carbonell e INSS ddemayo; 80/1982, caso Yébenes Carrillo v. Zurita
Ortiz, de 20 de diciembre; 103/1983, caso Ley Gdrde la Seguridad Social I, de 22 de noviembre;
49/1984, caso Salas Especiales, de 5 de abril988/Xaso Ley de Bases de la Sanidad Nacionak de 2
de septiembre; 37/1987, caso Ley Andaluza de Refolgraria |, de 26 de marzo; 65/1987, caso
Presupuestos 1984, de 21 de mayo; 134/1987, casafRrestos 1984 11, de 21 de julio y 184/1990, caso
Ley General de la Seguridad Social Ill, de 15 d@erabre.
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irreversibilidad de tales logros y la consecuentemstitucionalidad de las medidas que

supusieran un retroceso en ese caA#po

El tercer elementola naturaleza de las instituciones afectadas etofaa de
decisiones plantea la problematica de que el sometimientoura control de
constitucionalidad de las decisiones sobre gasbigmipuede "subvertir" el esquema
de distribucion de poderes o competencias entre Olganos que toman esas
decisione®3 apuntandose dudas, incluso, acerca del papeltga@or que -dada su
composicion en comparacion con la del Parlamenteed@ cumplir el Tribunal

Constitucional en esta mateda

Superados los recelos en torno a la denominadaitiZaoion” de este

organ@2s, la problematica se centra en el primer aspectmtago: es decir, ante la

222 ). DE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERR/EI régimen constitucional espafiolvgl. |, pag. 347. Hay
que indicar que no es esxactamentdo que ha mantenido el Tribunal Constitucional ,qere alguna
ocasion, advertia que “no se puede privar al teatmajsin razén suficientg@ara ello de las conquistas
sociales ya conseguidas” (SSTC 81/1982, caso Hexaaordinarias ATS |, de 12 de diciembre, fj 3 y
98/1983, caso Horas Extraordinarias ATS 1l, de &hdviembre, fj 2). E$in razon suficiententroduce

el principio de razonabilidad y, por lo tanto, ghpipio de reversibilidad justificada.

223 3. J. ZORNOZA PEREZ: “El equitativo reparto delsigapublico y los derechos econémicos y
sociales”..., pag. 53.

224 5. DOMINGUEZ MARTIN: “Anélisis critico sobre la jidicidad del Tribunal Constitucional
espafiol”, erEl Tribunal Constitucionalyol. |, IEF, Madrid, 1981, pags. 745 y 746 y M. RAINEZ
SOSPEDRA: “El Tribunal Constitucional como 6rgaraifico”, en El Tribunal Constitucionalyol. I,

IEF, Madrid, 1981, pags. 1820 y 1821. Como expaneae la critica del papel de la justicia
constitucional y de la consideracion de los TribemaConstitucionales como 6rganos politicos, puede
consultarse C. SCHMITTEeoria de la Constituciomlianza, Madrid, 1982.

225 Conforme se ha ido desarrollando y consolidandactividad del Tribunal Constitucional, se han
fortalecido las opiniones favorables al caracteidjoo y jurisdiccional de este 6rgano aunque esbp®
hablar del caracter politico de la jurisdiccion stitncional tanto por la composicion del Tribunahw

por la materia para cuyo andlisis es competentestpugue el texto constitucional no es sino la
cristalizaciéon en lo juridico de la opcién politicaalizada por una determinada comunidad en un
momento historico determinado (J. J. SANTAMARIA IBE Los valores superiores en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional (Libedajusticia, igualdad y pluralismo politicoykinson,
Madrid, 1997, pag. 158).
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impugnacion del proyecto de distribucion del ggmiblico en una Ley de Presupuestos,
el Tribunal Constitucional podra como maximo eliarirel derecho inconstitucional
pero no podra proporcionar las medidas que matsmalla justa y equitativa
distribucion del gasto. La estructura de la judgstfin constitucional, tal como hasta hoy
la misma viene siendo concebida, aun en sus veisimds avanzadas, no permite pasar
desde esaficacia negativa o impeditivdirigida a anular el derecho inconstitucional a
unaeficacia positivaencaminada a vincular al legislador a producttezecho que haga

reales las expectativas constitucionalmente abierta

E. El control de la adecuacion constitucional delagto publico

Sobre el gasto publico existen controles juridefestivos consagrados a nivel
constitucional. Junto a los controles especifiaos lygp de superar cada gasto concreto,
que requiere la firma de la Intervenci&ny de los ejercitables contra determinados
actos en via contencioso administrativa, existeagtrol de la jurisdiccion penal
(piénsese especialmente en el delito de malversaddaudales y efectos publicos de

los arts. 432 a 434 CP), el gasto publico puedeadrolado tanto por el Parlame##to

226 Se trata de la Intervencion del Estado que tiendipalidad, segan el art. 16 LGP, “controlar tedo
los actos de la Administracion del Estado y de suganismos auténomos, que den lugar al
reconocimiento de derechos y obligaciones de ca@udertonomico, asi como los ingresos y pagos que de
ellos se deriven, y de la recaudacion, inversiéplicacion general de los caudales publicos, cdin ele
asegurar que la Administracion de la Hacienda pabdie ajuste a las disposiciones aplicables en cada
caso”. Sobre sus funciones, vid. Titulo Ill (aB8.a 100) y Disposicion Adicional Primera LGP.

227 como sefiala Alzaga, el control parlamentario ¢teaesa de la légica historica en la que se confbanta
un Gobierno del Rey, proclive a los boatos cortesan a entrar en guerra con frecuencia, con un
Parlamento representativo de los electores contiltes y poco dado a aplaudir los dispendios. Entel
66.2 CE se reconoce esta funcion del Parlamentodaata la disciplina de las mayorias parlamentgrias
el apoyo con que el gobierno cuenta en el sena @&tnara legislativa, se trata en realidad de otralo

de la mayoria por la minoria. Las limitaciones cue ha de lidiar la oposicién para controlar, etese
parlamentaria, el gasto publico son de naturale#doga a las que sufre el debatir y enmendar los
presupuestos, es decir, inferioridad estructura, edjuipos y de medios materiales frente a la
Administracion Publica a la hora de analizar lanitimente extensa tela de arafia que constitugastd
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como por la instituciorad hoc denominada Tribunal de Cuentas que se encuentra
constitucionalizado en el art. 136.1 que se ref@rél como “el supremo érgano
fiscalizador de las Cuentas y de la gestion ecocebrdel Estado asi como del sector
publico” dependiente de las Cortes Generales plegdeion de las cuales ejerce sus
funcione&2?8, Funciones éstas que se refieren a la fiscalinagxterna, permanente y
consuntiva de la actividad economico-financierasggtor publico revisando que esta
actividad se someta a los principios de legaligfidiencia y economia y funciones en

el enjuiciamiento de la responsabilidad contablejea incurran quienes tengan a su

cargo el manejo de caudales o efectos publicos.

Pero el control sobre el que se plantean los mperiantes interrogantes es el
posible control de constitucionalidad sobre la ldey Presupuestos en el sentido de
exigir la satisfaccion de determinados derechosestaciones sociales o econdmicas

por parte de los ciudadanos.

publico de un Estado como el nuestro. Pero la oposici@ugdormular amplias baterias de preguntas
sobre el grado de cumplimiento de las diversasdaaren que se subdivide el gasto publico y, uza ve
obtenida la informacion subsiguiente, formular rip&daciones e incluso intentar constituir alguna
comisién de encuesta (O. ALZAGA VILLAAMIL: “La Ecammia y la Hacienda”, en O. Alzaga
Villaamil, I. Gutiérrez Gutiérrez y J. Rodriguezpaaa;Derecho Politico Espafiol segln la Constitucion
de 1978. Derechos fundamentales y érganos del &stad 11, Ed. Centro de Estudios Ramon Areces,
Madrid, 1998, 22 ed., pag. 646).

228 Sobre el Tribunal de Cuentas puede consultar@ORANEGRA SIERRA:EI Tribunal de Cuentas
en EspafialEF, Madrid, 1982; L. M. CAZORLA PRIETCEI control de las corporaciones locales por
el Tribunal de CuentasEAL, Madrid, 1982; C. ARAGON SANCHEZPresupuestos del Estado, Cuenta
General y Tribunal de Cuental;F, Madrid, 1987; A. FANLO LORASEI Tribunal de Cuentas de
EspafiaServicio de Publicaciones del Tribunal de Cuenrtéesjrid, 1987; P. SALA SANCHEZNuevos
aspectos de la jurisdiccion contable en el TribudaelCuentas de Espafi@ervicio de Publicaciones del
Tribunal de Cuentas, Madrid, 1987; C. ROSINOL VIDAIa responsabilidad contable y la gestion de
los recursos publicos: analisis de la doctrina deibunal de CuentasCivitas, Madrid, 1994; P.
BIGLINO CAMPOS: “Parlamento, Presupuesto y Tribud@lCuentas™Revista de las Cortes Generales,
nam. 37, 1996, pags. 9 a 42 y L. VACAS GARCIA-ALOE: Tribunal de Cuentas. Enjuiciamiento
contable y jurisprudencia constitucionéla Ley-Actualidad, Madrid, 1998.
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El reto al que nos enfrentamos es, por tanto, etaf@lar los mecanismos
juridicos o institucionales a los que podrian acedentualmente los ciudadanos para
reclamar una orientacion distinta a la politicaEstado en materia de gastos publicos.
Con bastante escepticismo se ha llegado a sosfeeal concurso de los ciudadanos se
refiere a gastos que se dirigen a toda la coleeti/ien su conjunto pero la expresion
gastos publicoso hace ninguna referencia al contenido de aggd@&l®e modo que la
terminologia constitucional solo orienta acercaaldireccion que debe darse a esos
gastos, direccidn que se presume ventajosa pa@ciadad, pero no dice nada acerca
del contenido de esa actividad por lo que no puealkzarse un control de su “utilidad

social”.

De la dificultad de este control puede derivarsa mmala administracion y la
satisfaccion de intereses minoritarios y privacdafire todo de los gobernar¥ésy el
peligro de la utilizacion politica de los gastosblmos31 aunque en este ultimo

supuesto, siempre que el programa politico ofreeilsu dia por el gobierno resulte

229 Moschetti sostiene que el sustantiyastosse refiere al destino de la contribucion y el tdje
publico especifica que ésta se refiere a la actividadhéiesa dirigida a la colectividad (F. MOSCHETTI:
El principio de capacidad contributiva,.pag. 127).

230 Muy a las claras se denuncia que, en muchos dasAdministracion sacrifica ciertos derechos de la
persona individual alegando un “interés super@ué no es otro que el de los equipos gobernangés y
de sus clientelas politicas (G. CASADO OLLERO: “Lesquemas conceptuales y dogméticos del
Derecho Tributario. Evolucion y estado actulgvista Espafiola de Derecho Financienam. 59, 1988,
pag. 371). En el mismo sentidd, MARTIN QUERALT: “La Constitucion espafiola y elefcho
financiero”..., pag. 125; F. MOSCHETTEI principio de capacidad contributiva..pag. 132 y M.
CORTES DOMINGUEZOrdenamiento tributario espafdGivitas, Madrid, 1985, 42 ed., pag. 10.

231 Marongiu explica que el coste de una propuestgasto es siempre externa a quien la propone en
cuanto la soportan otros. La utilizacién politied gasto se produce porque la renuncia a propareos
gastos mientras mejora en muy poco la complejagin en que se encuentran las finanzas publicas
coloca al proponente responsable en condicionededeentaja en la competencia politica frente a los
politicos menos escrupulosos que no se abstiengmag®ner nuevos 0 mayores gastos a favor de los
propios representados (G. MARONGIUfondamenti costituzionali dell'imposizione triatiti. Profili
storici e giuridice,G. Giappichelli Editore, Turin, 1991, pag. 25).
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incumplido en materia de gasto publico, cabe saoeté ejercicio de un control por
parte de las Cortes Generales o incluso articutarmecanismo de exigencia de

responsabilidad politica por parte del Congreso.

Las consecuencias que se derivarian de no arSeuladecuadamente este
control serian muy negativas. En primer lugar,esgavamenazada la esfera patrimonial
de los ciudadanos debido a que un aumento de Is®sggublicos se traduce
generalmente en un aumento de la presion tributBnasegundo término, peligraria
también su esfera juridico-politica porque residtanas dificil el control sobre el
cumplimiento por el Estado de ciertos deberes tanginales como seguridad social,

educacion, bienestar de la comunidad o equitatstatzlicion de la renta nacioA@d

El problema puede adquirir numerosos matices: desdmo ya hemos
sefalado, el control de un destino privado dedoansos detraidos para realizar el gasto
publico hasta la posibilidad de rechazar como pablin gasto que el Estado ha
calificado como tal, por ejemplo, la contribuciGtatal al mantenimiento de la Iglesia
catdlica cuyos fondos, evidentemente, se detraen tatlos los ciudadanos
independientemente de su conviccion o preferenelgiosa. Para todas estas
cuestiones se precisan mecanismos de control garidi institucionales y no sélo

politicos que son los que la doctrina sefala coosibfes hoy en d#és .

232 Se trata de un peligro cuantitativo, esto esyddd de la cuantia del gasto y un peligro cualitague
hace referencia a la idoneidad del medio finanaigm se asigna en relacién al fin que se tratagia
(A. CAYON GALIARDO: La unidad funcional de la Hacienda Publica.pag. 266). Opinion que
comparte G. ORON MORATALLa configuracion constitucional del gasto publicapags. 33 y 34.

233 Como apunta Papier, "en el debate constituciodal meciente comienza a plantearse la posibilidad de
una vinculacion juridico-fundamental del legislador materia de gasto publico, es decir, se pretende
cierta medida adelantar la linea de defensa deDirechos fundamentales frente a una exorbitante
imposicion de tributos por el Estado (...). La min del superfiscalismo, la contencién de laierge
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E. La polémica sobre la eficacia de los derechoscsales y su operatividad

en el control constitucional de las decisiones erateria de gasto publico

El interés suscitado en torno al concepto y nagaeatle los gastos publicos se
ha extendido a la busqueda de los adecuados ygmwsitntroles a los que someter las
decisiones publicas en materia de gasto; decisipmegjuedan plasmadas en la Ley de
Presupuestos donde se consignan “la totalidad slegdstos e ingresos del sector

publico estatal”, en diccion del art. 134.2 CE.

Esta funcion de control reviste en todo el sectdnlipo una gran significacion
puesto que remite a las raices constitucionales givdsion de poderes en los Estados
contemporaned®. Por ello, ya en el momento de elaboracion de das@tucion
espafola de 1978, la doctrina ech6 en falta unrseqoara controlar juridicamente el
destino del gasto publico calificandola de “lagguo@ deberia ser colmada mediante la
formulacién explicita del derecho de todos los Befes a una justa y equitativa

asignacion de los recursos public8g”

Desde un punto de vista constitucional, debemosrtem cuenta, como
primera premisague la vinculacién constitucional que se impomasagastos publicos

es cualitativa — en qué o0 en quién se va a gastaro cuantitativa — cuanto se va a

participacion del Estado en el producto social camgerativo del Derecho y, en concreto, derivado de
los Derechos fundamentales, es algo que pertenledélarica de los suefios del Derecho Public@: J.
PAPIER: "Ley Fundamental y orden econémico".... p&§9 y 610).

234 C. LOZANO SERRANO: “Intervencionismo y Derecho &itiero”, Revista Espafiola de Derecho
Financiero,niim. 55, 1987, pag. 352, nota a pie nim. 79. Emdana nota a pie el autor enumera diversa
doctrina que pone de relieve el ligamen entre eitrob de la Hacienda Publica y la organizacion
constitucional del poder.
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gastar - en el sentido de que la Ley que aprueb@tesupuestos del Estado tiene
delimitado constitucionalmente su contenido en ®l &34 en sentido positivo
(regulacion de la totalidad de gastos e ingresbsat#or publico estatal e importe de
los beneficios fiscales que afecten a los tribdglsEstado como contenido minimo v,
como contenido eventual, otras disposiciones querdgm relacion directa con las
previsiones de ingresos y habilitaciones de gastoson los criterios de politica
econdémica) y en sentido negativo (prohibicidon deacro modificar tributos sin la
habilitacion de una ley tributaria sustantiva pa¢vademas de otras previsiones
constitucionales como lo dispuesto en los artsl;75.1; 135.2 o 1585 pero no lo
tiene limitado en sentido cuantitativo puesto que se obliga a que la Ley de
Presupuestos mantenga todas las partidas en sdiacuanque experimenten un

incremento anual determin&do

235 Dpemanda formulada por A. RODRIGUEZ BEREIJO: “Déredinanciero, gasto publico y tutela de
los intereses comunitarios”, dfstudios sobre el Proyecto de Constituci@C, Madrid, 1978, pags.
348y 349.

236 Estos preceptos constitucionales predeterminaorgknido de las Leyes de Presupuestos ya que el
art. 72.1 CE dispone que las Camaras de las Ctafmsieban autbnomamente sus presupuestos”,
proyecto que se integra directamente en los PrestgmiGenerales del Estado; el art. 65.1 CE estble
“el Rey recibe de los Presupuestos del Estado amizdad global para el sostenimiento de su Famiia
Casa, y distribuye libremente la misma”; el art5.13CE obliga a prever los créditos para el pago de
intereses y capital de la Deuda Publica del Essadlque puedan “ser objeto de enmienda o modificaci
mientras se ajusten a las condiciones de la LeyEmsion” y el art. 158 prescribe: “1. En los
Presupuestos Generales del Estado podra estaklecersasignacion a las Comunidades Auténomas en
funcion del volumen de los servicios y actividaéstatales que hayan asumido y de la garantia de un
nivel minimo en la prestacion de los servicios ais fundamentales en todo el territorio espafiadCdh

el fin de corregir desequilibrios econémicos iregionales y hacer efectivo el principio de solidad, se
constituird un Fondo de Compensacion con destingastos de inversidn, cuyos recursos seran
distribuidos por las Cortes Generales entre lasu@aades Autbnomas y Provincias, en su caso”.

237 Asi lo sostiene el Tribunal Constitucional en saatencias 65/1987, caso Presupuestos 1984, de 21
de mayo, fj 4 y 134/1987, caso Presupuestos 198dell21 de julio, fj 6. En la doctrina, véase A.
MENENDEZ MORENO: La configuracion constitucional de la Ley de Prasestos Generales del
Estado,Lex Nova, Valladolid, 1988, pag. 30.
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Ensegundo lugarla Constitucion enumera principios juridicos & dme debe
ajustarse el gasto publico, de este modo, penletlaraento juridico en el momento de
determinacion de las necesidades a satisfaceiopgrdderes publicos permitiendo un
control asimismo juridico sobre esta materia. &&atrpor un lado, de los principios
materiales enunciados en el art. 31.2 CE que estlgjue la programacion y ejecucion
del gasto publico “responderan a los criterios filgdemcia y economi&s8 y, por otro

lado, del principio formal de legalidad recogidoetart. 133.4 CE.

En cuanto a la identificacion de los fines a log gebe servir la accion de
gasto de la Hacienda Publica, debemos igualmentdiraal Texto constitucional vy,
fundamentalmente, recurrir al Capitulo 1l del pmpitulo Primer@3®. Estos principios
rectores de la politica social y econdmica sefialandatos a los poderes publicos para

que hagan efectivos ciertos derechos de los cindady, si se afiade la exigencia

238 Carretero Pérez explica que eficiencia equivaleéeminos contables, a consecucion de los obgtivo
de un programa o de una actuacion y el término@o@ndebe interpretarse como economicidad, esto es,
como actuacion sometida a criterios de racionaligeahomica (A. CARRETERO PEREZ: “Aspectos
juridicos del gasto publicoRevista de Derecho Financiero y Hacienda Publiwan. 230, 1994, pags.
495 y 496). Pérez Royo, por su parte, ha definldarteculo 31.2 CE como la concrecién en un campo
determinado de la actuacion del Estado de la reglancipio fundamental del art. 1 CE que define a
Espafia como “Estado social y democratico de Dete&tsbe autor distingue dos partes en la estructura
interna del precepto: en primer término, la normgednina el “telos” del gasto publico (la asignacio
equitativa de los recursos publicos) que seréd flecttiz que debe guiar la actuacion de los poderes
publicos en la materia como verdadero principigudéicia material en el gasto publico. A contindei

la norma proclama las exigencias econémico-finaaside buena administracion que son la eficiencia y
economia en la programacion y ejecucion del gaghlign (F. PEREZ ROYO: “La financiacion de los
servicios publicos: principios constitucionales reobl gasto publico”, e@obierno y Administracion en

la Constitucion,|EF, Madrid, 1988, pags. 132 y 134). Esta mismeueturacion del art. 31.2 CE en A.
RODRIGUEZ BEREIJO: “Los limites constitucionalesl geder tributario en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional”..., pag. 1336.

239 F, PEREZ ROYO: “La financiacion de los serviciodbficos: principios constitucionales sobre el
gasto publico”..., pag. 134.
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constitucional de la equitativa asignacion de lesurso3®, se vislumbra una
delimitacion constitucional de naturaleza juridoba la discrecionalidad u opciones
politicas libres que puede tomar el legislador.heeho, el Tribunal Constitucional ya
ha elaborado algunas resoluciones en las que, mm@ver las cuestiones de
inconstitucionalidad planteadas, recurre aposcipios rectores de la politica social y
econdémicacomo es el caso de la sentencia 14/1992, de l1l@hterd, en la que,
aludiendo al art. 51 CE, afirma: “Este preceptoner un principio rector de la
politica social y econdmicg, no un derecho fundamentdtero de ahi no se sigue que
el legislador pueda contrariar el mandato de defleados consumidores y usuarios, ni
que este Tribunal no puedapntrastar las normas legale® su interpretacion y
aplicacion con tales principios. Los cuales, algaarde su mayor o menor generalidad
de contenido,enuncian proposiciones vinculante&n términos que se desprenden
inequivocamente de los arts 9 y 53 de la Conshitu¢5TC 19/1982, fundamento

juridico 6)241,

240 segiin Garcia Afioveros, el principio constituciodal equitativa asignacion de recursos publicos
permite calificar como gastos inconstitucionaless “gastos inicuos, como la financiacion de actieda
contrarias a los mandamientos constitucionale$) &irse efectian de una forma directa como agrdeé
subvenciones (...) y los gastos que promuevan Eguasdad (..) como sucede en materia de
subvenciones 0 con numerosas prestaciones socipssiones, subsidios, etc.” (J. GARCIA
ANOVEROS: “El Presupuesto y el gasto publico erClnstitucion”, enEl sistema econdémico en la
Constitucion espafiolajol. 11, XV Jornadas de Estudio de la Direcciom@al del Servicio Juridico del
Estado, Ministerio de Justicia, Madrid, 1994, gE&b5). Soler Roch rechaza la calificacion de lagi@c

en materia de gasto publico como decision poliGranta de control poniéndola en relacion con el
criterio de la eficacia. Afirma esta autora que $@puede seguir invocando la decision politicaccom
Unico criterio legitimador del gasto publico: lasopdades de una determinada politica, cuando se
aplican mediante el empleo de fondos publicos, mlebspetar el principio de equidad de estos resurso
Si este recurso esté olvidado o su aplicacion roerira viabilidad, no es ocioso recordarlo, ya se
validez se acentla precisamente en un momento enlageontencion del gasto publico obliga a
decisiones mas selectivas” (M. T. SOLER ROCH: “lppmcipios implicitos en el régimen juridico del
gasto publico”..., pags. 1848 y 1849).

241STC 14/1992, caso Polizas bancarias, de 10 derfglfj 11.
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La cuestion a resolver es hasta qué puntaeicter de Estado sociaupone
la concesion a los ciudadande unogderechos juridicamente exigiblagexistentes en

el marco del Estado libera?.

En este sentido, debe quedar claro que esta ecamstinlmente descartada la
posibilidad de interponer un recurso de amparopaote de los ciudadanos afectados
por las decisiones presupuestarias en materiasie gablico por expresa prevision del
art. 53 CE siempre que sus reclamaciones se daijarefectividad de algun derecho no

contenido en los articulos 14 a 29 y 30.28E

Pero es posible reconocer la existencia de un lderetbjetivo de los
ciudadanos a una justa distribucion del gasto pabtiomo beneficiarios del gasto

social (art. 31.2 CEJ4 justicia que implica la observancia por el Estdeolos fines

242 LOPEZ GUERRA: “El Estado social de Derecho’pag. 173.

243 En cuanto al reconocimiento de derechos de cafdesbcial o prestatorio sélo hay uno de
exigibilidad directa, un derecho subjetivo en todos extremos: el derecho a la educacion primaria
gratuita (M. A. APARICIO PEREZ: “El Estado social & jurisprudencia del Tribunal Constituciona)”...
pag. 57). Garcia Monc6 matiza que, en este tersaltaemuy diferente hablar, por ejemplo, de gasto
social en educacion del que cabe predicar la daazrae verdadero derecho subjetivo de los paatiesil
exigible a los poderes publicos que hablar de gsstal en materia de desempleo, derecho a la,salud
derecho a la vivienda, etc. (A. M. GARCIA MONCUDos gastos sociales en el Derecho espafipigs.
358 a 378). Un estudio del marco constitucionallafe gastos sociales en educacion, desempleo,
proteccion a la salud, pensiones y otras prestasi@m el mismo autor: “Los gastos sociales en la
Constitucion Espafiola”, el sistema econémico en la Constitucion espafadd, Il, XV Jornadas de
Estudio de la Direccion General del Servicio Jeddilel Estado, Ministerio de Justicia, Madrid, 1,994
pags. 1754 a 1759.

244 Entre otros, Or6n Moratal opina que “un mandatestitucional a los poderes publicos constituye un
derecho de los ciudadanos a que sea cumplido,usintdc goce solamente de la proteccion que el art. 5
reconoce al Capitulo 1lI” (G. ORON MORATALLa configuraciéon constitucional del gasto publico..
pag. 78). En contra, Carretero Pérez, por ejenmpéma que exista un derecho publico subjetivo de lo
ciudadanos que no podrian atacar directamente ladeePresupuestos mediante recurso de amparo ni
tampoco exigir la eficacia y economia en la gesti@nlos recursos pero si podria combatirse la
inconstitucionalidad de la Ley basandonos en ladegu(A. CARRETERO PEREZ: “Aspectos juridicos
del gasto publico”..., pag. 495). Comparte estaniopi F. PEREZ ROYO: “La financiacion de los
servicios publicos: principios constitucionales reokl gasto publico”..., pag. 139 y A. RODRIGUEZ
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que su calificacion comsocial le impone (art. 1.1 CE), es decir, el cumplimied&
aquellos derechos y principios que responden axactie a esa configuracion social:
los derechos sociales y econdémicos contenidos éPapitulo 11l del Titulo | de la

Constitucion (arts. 39 a 52).

Las proclamaciones constitucionales en este sensidoonen no soélo una
exhortacion o un mandato, sino también un limite accién de los poderes publicos.
Si la Constitucién garantiza o reconoce un deremharestaciones determinadas el
legislador, si bien podra adecuar esos mandai@s rRecesidades y disponibilidades del
momento, no podra, sin embargo, suprimir o anubar distemas de prestacion o
proteccion ya establecid¥& Recordemos que la clausiatado sociatontenida en el
art. 1.1 CE que por si sola no podia fundamentarpuatension juridica inmediata, si
puede hacerlo en cambio en la medida que conooinratcos preceptos para determinar
su auténtico sentido y alcance. Por ejemplo, tedaellas pretensiones en las que se
apela al art. 9.2 CE cuya relacion con los dere€eltosiomicos y sociales es evidente.
En el especifico ambito del recurso de inconsttaiidad de la ley, la calificacion del
Estado comaocialindica que a ella debe conformarse preceptivamendte el bloque
de la legalidad. En este procedimiento, la ded@mnaconstitucional del art. 1.1 CE se

convierte en derecho directa e inmediatamente lallegate el juez constitucional; se

BEREIJO: “Los limites constitucionales del podeibutario en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional”..., pag. 1655.

245, LOPEZ GUERRA!ntroduccion al Derecho Constituciondljrant lo Blanch, Valencia, 1994, pag.
165. Segun Alonso Garcia, una norma claramentearént algin articulo del Capitulo 11l —por ejeopl

la que suprimiese el subsidio o cualquier otratpod$n en materia de asistencia social en caso de
desempleo (art. 41 CE) o toda ayuda para la casfru o adquisiciéon de vivienda (art. 47 CE) o que
estableciese una tasa de acceso a los museo$4(ariCE)- es inconstitucional porque con ella sgai
incluso la posibilidad de que se cumpla con laifumeninima que el art. 53.3 CE otorga a los prezept
contenidos en aquel titulo: el de informadoresadedislacion (E. ALONSO GARCIA:a interpretacion

de la ConstitucionCEC, Madrid, 1984, pag. 397).
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constituye en fundamento de derecho sobre el quertso suficientemente el
enjuiciamiento de la constitucionalidad o inconsiibnalidad de la ley pudiendo
impedir la obra del legislador que no se adecummaipromiso sociaadquirido por el

Estado en el nuevo texto constituciérfal

Las vias adecuadas para la articulacion de estérotoy plantear la
inconstitucionalidad de la ley a aplicar por deswam tanto la asignacion equitativa
como la no atencion de las necesidades constilon@mte previstas son el recurso de
inconstitucionalidad consagrado en el art. 161.CRk)y desarrollado en el art. 32
LOTC y la cuestion de inconstitucionalidad regulagta el art. 163 CE y en su

concordante art. 35 LOTC.

El control de constitucionalidad de los gastos igokl partiendo de las
implicaciones juridicas de la formula dedtado social y democratico de Dereghde
la efectiva realizacion de Igsincipios rectores de la politica social y econdaypuede
realmente considerarse como una via concreta f{iefem la interpretacion armonica e
integradora del Texto constitucional que tantaseseba subrayado el Tribunal

Constituciona®’. El juicio sobre la disposicion impugnada serandenstitucionalidad

246 A, GARRORENA MORALES:EI Estado espafiol como Estado social y democrate®erecho.,.
pags. 104 y 105.

247 La STC 19/1982, caso Jon Carbonell contra INSS de mayo, asegura que incluso “los principios
rectores de la politica social y econémica” debemtanidos presentes “en la interpretacion tanttasle
restantes normas constitucionales como de las”|€fje8). Para efectuar la interpretacion requeyrida
“hemos de partir del titulo preliminar de la Congtion que contiene los principios inspiradoredale
misma” (STC 101/1983, caso Juramento Esnaola-Swiabale 18 de noviembre, fj 3) y si hubiera
“incompatibilidad entre preceptos imugnados, lomgipios plasmados en la Constitucidn, procedera
declararlos inconstitucionales y derogarlos porogerestos a la misma” (STC 3/1981, caso PCE m-1, de
2 de febrero, fj 1.b). Sobre la interpretaciénesigitica o unitaria de la Constitucion, véanse BECS
8/1981, caso A. B. G., de 30 de marzo, fj 1.a)988], caso Elecciones Locales |, de 4 de febrer®, fj
76/1983, caso LOAPA, de 5 de agosto, fj 42; 67/198#%0 Miralles v. Audiencia Territorial de
Barcelona, de 7 de junio, fj 2; 72/1984, caso Legddica de Incompatibilidades de Diputados y
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cuando transgreda ya no solo ciertos preceptogatoscde la Norma fundamental sino
también cuando vulnere los principios esencialdgeséos que se construye y que
definen el tipo de Estado de forma que la integaiéh de la norma queda vinculada al
fin 0 a los fines a los que se orienta el sisteanalico beneficiando la uniformacion

deseable de todo el ordenamiéfito

G. La declaracion de inconstitucionalidad de las mvisiones sobre gastos

publicos: la inconstitucionalidad por omision

Nos encontramos, pues, ante una delimitacion doogthal de la
discrecionalidad u opciones politicas libres quedautomar el legislador. El descuido
absoluto de estos mandatos por parte de los podaibicos implicaria un
comportamiento inconstitucional arbitrario por itndad4®. Un mandato
constitucional a los poderes publicos constituyelerecho de los ciudadanos a que sea
cumplido aun cuando goce solamente de la proteap@nel art. 53 CE reconoce al
capitulo 11l pues por ello no pierde la condici@mbrma juridica. Considerando que se
trata verdaderamente de mandatos dirigidos alléetyis deben ser puestos en relacion

con elprincipio de asignacion equitativa de recurspsies esta asignacion ha de tener

Senadores, de 14 de junio, fj 3; 85/1986, casoid@afomunista de Aragén, de 25 de junio, fj 3 y
112/1994, caso D.T. 22 de la Ley de Medidas UrgetdeReforma Procesal, de 11 de abril,ifj fine.

248 En este sentido, R. CANOSA USER#terpretacion constitucional y formula politic&EC,
Madrid, 1988, pag. 298.

249 F, ESCRIBANO LOPEZPresupuesto del Estado y Constitucigrpags. 278 y 279. Comparten esta
opinién, A. L. ANTONAYA SUJA: “Criterios rectoresadla aplicacion del gasto publico”, elacienda y
Constitucién, VVAA, |IEF, Madrid, 1979, pags. 248 y 249 y C. LOKM® SERRANO:Exenciones
tributarias y derechos adquiridos.pag. 29.
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en cuenta el catalogo de necesidades que la Cmn&titlama a los poderes publicos a

cubrirso,

La fijacion de los gastos publicos y su destin@ ssijeto a un limite juridico
constitucional y no sélo a condicionamientos de juinio de valoracion politica,
econdmica o social. Los derechos constitucionatebsl ciudadanos no pueden verse
desamparados o vulnerados por un destino del gabt@o aprobado por el legislativo
en abierta contradiccion con ellos. Por ello, édmal Constitucional podra conocer de
la constitucionalidad de las leyes cuando éstaglgmuevulnerar el principio de
asignacion equitativa de recursos en su vertiemtasiynacion de recursos autorizados
para la satisfaccion de fines publicos aunqueegtieb control de este Tribunal queda
reducido a la eliminacion de normas claramentetrarias o irracionales. Existiendo
vinculacion constitucional para atender determisafi@alidades, podra enjuiciar no
s6lo el aspecto cuantitativo — que, en su casaarémtdentro de la asignacion
equitativa- sino la nula atencion que tales firseshiesen por los poderes encargados de

satisfacerlos, lo que supondria umeonstitucionalidad por omisi@ht.

Ciertamente, en toda la problematica que planteamtol juridico del gasto
publico no resulta un problema menor la dificulel configurar la declaracion de
inconstitucionalidad por omision en nuestro ordeeato juridico. Los casos de
normativa constitucional que preveen mandatosgslbdor plantean el problema en

que incurre el legislador que incumple el mandatustitucional ya que ni el Tribunal

250G, ORON MORATAL:La configuracion constitucional del gasto publicopag. 80.

251 gobre la inconstitucionalidad por omision, véasR.JCOSSIO DIAZ:Estado social y derechos de
prestacion.,. pags. 277 a 279; M. A. AHUMADA RUIZ: “El contrale constitucionalidad de las
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Constitucional puede sancionar al legislador morasauede sustituirle en su funcion
legislativ&>2 sino que su funcidn debe limitarse a la eliminaclé aquellos preceptos
que introducidos en el ordenamiento juridico pdegislador resultan ser contrarios al

sistema establecido por la Constituérsn

El mismo Tribunal Constitucional ha reconocido “teaturaleza de los
principios rectores de la politica social y econgarmque recoge el Capitulo 11l del Titulo
I de nuestra Constitucion hace improbable que wrena legal cualquiera pueda ser
considerada inconstitucional por omision, esto s, no atender, aisladamente
considerada el mandato a los poderes publicosegeecial al legislador, en el que cada
uno de esos principios por lo general se conct®tay ha determinado que la
inconstitucionalidad por omision “sélo existe cuanth Constitucion impone al
legislador la necesidad de dictar normas de ddkayrel legislador no lo hacé&®. Sin
embargo, no excluye que la relacion entre algunesies principios y los derechos
fundamentales haga posible un examen de este géberohecho, el Tribunal

Constitucional ya ha aceptado impugnaciones dedgss de Presupuestos basandose

omisiones legislativas’Revista del Centro de Estudios Constitucionatésy. 8, 1991, pags. 169 a 194 e
I. VILLAVERDE MENENDEZ: La inconstitucionalidad por omisioicGraw-Hill, Madrid, 1997.

252 En este sentido, O. ALZAGA VILLAAMIL: “Caracterigis y estructura de la Constitucion de 1978”,
en O. Alzaga Villaamil, I. Gutiérrez Gutiérrez yRlodriguez Zapatdderecho Politico Espafiol segun la
Constitucién de 1978. Constitucion y fuentes dekbleo,vol. |, Ed. Centro de Estudios Ramoén Areces,
Madrid, 1997, 22 ed., pag. 207.

253 Actividad ésta por la que el Tribunal Constitugibha sido denominado también “legislador
negativo” (F. RUBIO LLORENTE: “La jurisdiccion cofiicional como forma de creacion del
Derecho”, erLa forma del poder (Estudios sobre la Constituci@BC, Madrid, 1997, 22 ed., pag. 492).
254 STC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Conjuiptde 20 de febrero, fj 4. En el mismo sentids, la
SSTC 1/1982, caso Coeficientes de Cajas de Ahate&8 de enero, fj 1 y 134/1987, caso Presupuestos
1984 I, de 21 de julio, fj 7.

2553TC 24/1982, caso Asistencia religiosa en las#asefrmadas, de 12 de mayo, fj 3.
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en vulneraciones de preceptos constitucioA@és que no impide que en el futuro se
utilicen otros argumentos e incluso que esa igdaldae fundamenta hoy sus

resoluciones sea residenciada en la asignacioraggaide recursos del art. 31.2 €&

Sin embargo, debe recordarse que la actuacionrdminil Constitucional en
este sentido esta muy limitada por la eficaciawtesentencias en el sentido de que la
alegacion de la calificaciorEstado social no puede producirse ante el juez
constitucional con la pretension de que la mismaeseelva en una imposicion al
legislador de las conductas conducentes a culigrrdmadas omisiones en materia de
legislacion soci&bé. Algunos aspectos del Estado social representéasmde momento
inalcanzables pero son puntos de referencia y tim@s de la propia practica

constitucional.

El Tribunal Constitucional esta esforzandose erdejar en letra muerta el
contenido de los preceptos constitucionales sobrEstado social pero no puede
subrogarse en el papel de los poderes publicosstittanionalmente obligados a

posibilitar el conjunto de las prestaciones queclagadanos exigen del Estado como

256 por ejemplo, en su sentencia 20/1985, caso Presiqsu1983, de 14 de febrero, estimé contrario a la
igualdad que el sistema de subvenciones estatdles sindicatos se reservase en los Presupuestos de
1983 a las centrales sindicales mas representdfi\&)s

257 Efectivamente, desde la primera sentencia delufigb Constitucional recaida sobre la materia
presupuestaria (STC 27/1981, caso PresupuestosdBeEndel Estado para 1981, de 20 de julio) hasta |
mas reciente (STC 32/2000, caso Presupuestos Gended Estado para 1991, de 3 de febrero) ninguna
de las argumentaciones del Tribunal en sus fund@as@uridicos acude a la previsién contenida artel
31.2 CE para efectuar el contraste constitucioedhd ey de Presupuestos Generales del Estado.

258 |mprocedencia institucional de lasentencias aditivasncaminadas a suplir las omisiones del
legislador reconocida por el Tribunal Constitucioea su sentencia 63/1983, caso Asociacion de
Aviadores de la Republica, de 20 de julio (fj 4hque hay otros pronunciamientos menos claros como
las SSTC 27/1981, caso Presupuestos Generalest@elobpara 1981, 20 de julio, fj 3; 19/1982, caso
Carbonell contra INSS, de 5 de mayo, fj 8; 81/198%0 Horas extraordinarias de ATS I, de 21 de
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un derecho y no como un acto de benevolértcial Alto Tribunal puede, sin embargo,
aproximarse a ciertos efectos de esa eficacia iyesihediante recomendaciones
dirigidas a los 6rganos legislativos como ocurre l@ha28® o, aprovechando un

instrumental del Tribunal aleman, censurar la pdad/del legislador; fijarle un plazo o

declararle incurso eviolacion constitucion&pL

VIIl. LA OBJECION DE CONCIENCIA COMO LIMITE AL DEBR DE
CONTRIBUIR AL SOSTENIMIENTO DE LOS GASTOS PUBLICOSLA

OBJECION FISCAL

Uno de los rasgos definidores o caracteristicoesleleberes constitucionales
es el de consistir en prestaciones fisicas o ecmadngue restringen la esfera de

libertad de los ciudadanos constituyendo, por tama excepcion al principio general

diciembre, fj 3; 42/1982, caso Expediente de petiglad, de 5 de julio, fj 3 y 103/1983, caso Ley
General de la Seguridad Social I, de 22 de novienip6.

259 3. L. CASCAJO CASTRO: “La configuracion del Estastiial en la Constitucion espafiola’..., pag.
45.

260 Es el caso de las SSTC 76/1983, caso LOAPA, de &gdsto, fj 31.d) y 3/1983, caso Pensiones de
Invalidez Permanente, de 25 de enero, fj 5.

261 QOron Moratal sefiala ademas que la declaracion mbenstitucionalidad de unas partidas
presupuestarias por haberse utilizado fondos eémulegal o inconstitucional o por haberse distido
inconstitucionalmente ha tropezado con algunasutifides reconocidas, entre otras, en la STC 79/198
de 24 de abril y reiterada en la 13/1992, de 6 edwefo, donde se da un espaldarazo definitivo a
decisiones de gasto inadecuadas por quedar aaateorar el ejercicio, al declarar que “la anudacile

las 6rdenes impugnadas podria suponer perjuicipseses hubiesen obtenido subvenciones en virtud de
las 6rdenes de los presentes conflictos”. Se defasefectos prospectivade las sentencias del Tribunal
Constitucional. El reconocimiento de este efectdasndeclaraciones sobre las Leyes de Presupuestos
tiene como consecuencia que se consoliden sitlegisucesivas cada afio ante la indiferencia de una
posible declaracion de inconstitucionalidad posteyila esperanza de que no se reiteren previsgues

ya hayan sido declaradas inconstitucionales (G. ®RIDRATAL: La configuracion constitucional del
gasto publico.,.pag. 105). Un estudio sobre esta clase de sémteen E. GARCIA DE ENTERRIA:

“Un paso importante para el desarrollo de nuesatiagrudencia constitucional: la doctrina prospecén

la declaracion de ineficacia de las Leyes incamstihales”, Revista Espafiola de Derecho
Administrativo,nim. 61, 1989, pags. 5a 17.
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de nuestro ordenamiento juridipoo libertati2 En general, se reputa constitucional
la posibilidad de limitar derechos amparandose eemdcesidad de preservar otros
bienes, valores o derechos constitucionalmenteegid$t3, entre ellos, los intereses

que se tutelan tras los deberes constituciotfdles

Pero también en sentido contrario, el mismo ejercide los derechos
determina unos limites que se imponen a la cordon del poder tributario cuando
crea nuevas obligaciones econdmicas para los @ndé&®. Centrandonos en esta

segunda direccion, los derechos limitan el debecatdribuir en dos planos. En un

262 ). DE ESTEBAN y P. J. GONZALEZ TREVIJAN@urso de Derecho Constitucional Espafiol Jl...
pag. 312.

263 Esta argumentacion constituye doctrina consolidadaiterada en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional desde sus primeras sentencias, gamejemplo, en las tempranas SSTC 11/1981, caso
Decreto-ley sobre la huelga, de 8 de abril, fj2Z734982, caso Despido de Aprendiz, de 29 de enardelo
leemos: “No existen derechos ilimitados. Todo deoetiene sus limites, que en relacion a los desecho
fundamentales, establece la Constituciéon por simanien algunas ocasiones, mientras que en otras el
limite deriva de una manera mediata o indirectatleorma, en cuanto ha de justificarse por la sidee

de proteger o preservar no sélo otros derechos titaisnales, sino también otros bienes
constitucionalmente protegidos” (fj 5).

264 E| mismo Tribunal Constitucional ha reconocido cgledeber de tributar justifica incluso “la
imposicién de limitaciones legales al ejercicio Ids derechos fundamentales” (STC 76/1990, caso
Modificacion Parcial de la Ley General Tributarie 26 de abril, fj 3). Junto a ésta, son numertzsas
sentencias en las que el Tribunal Constitucionaht¢eptado la limitacion de derechos fundamentales
sobre la base de la exigencia y cumplimiento déledale contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos. Por ejemplo, SSTC 110/1984, caso Datos&#0s e Inspeccion Fiscal, de 26 de noviembre, fj
8; 209/1988, caso Declaracion Tributaria Conjunt#el 10 de noviembre, fj 6; 45/1989, caso Declaraci
Tributaria Conjunta I, de 20 de febrero, fj 4; 18894, caso arts. 111.3y 128.5 LGT, de 28 de jipd

y 49/1995, caso Impuesto balear sobre las Lotat@a&p de febrero, fj 4.

265 En el ambito internacional, el Tribunal Europeolirechos Humanos ha asumido la proteccion de
los derechos humanos en el campo de los procedosi@nibutarios. Véase la sentencia de 25 de febrer
de 1993, caso Funke. Sin embargo, en los textemantionales también se erige el poder tributarioa
limite al ejercicio de otros derechos. Por ejemplaart. 1 del Protocolo Adicional al Convenio p&aa
Proteccion de los Derechos Humanos y las Libest&d@damentales reconoce el derecho a la propiedad
privada “... sin perjuicio del derecho que posems Estados de poner en vigor las leyes que juzguen
necesarias (...) para garantizar el pago de losi@stps u otras contribuciones ...”, linea en la spie
inscribe la decision de la Comisién Europea de &fre Humanos de 7 de diciembre de 1982 sobre el
caso Hardy-Spirlet. Sobre la blsqueda del equililentre los deberes tributarios y los derechos
individuales en la jurisprudencia europea y esgafidlase M. T. SOLER ROCH: “Deberes tributarios y
derechos humanosRevista Técnica Tributariayim. 30, 1995, pags. 101 a 115.
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plano general, los derechos configuran un cuadrangjaador de tutela de un estatuto
constitucional del individuo y actian contra unaaretizacion legal de los deberes
fundamentales que no respete ese cuadro constiicpor ejemplo, la proteccion de la
intimidad frente a la exigencia de datos por pdeda Administracion tributaria (art.
18.1 CE¥¢%, el derecho de propiedad frente al hipotético ataraconfiscatorio del
sistema impositivo (art. 33 C#}; el derecho a la tutela judicial efectiva o er@f@o

de los derechos sociales.

En un plano especial, y de manera sobresalient®,encontramos con un
comportamiento ciudadano que niega el cumplimietgb deber fiscal pudiéndose
entender como un limite a tal deber. Nos estanfogerglo a la denominadabjecion
de conciencia fiscal que viene amparandose en la libertad ideologica

constitucionalizada en el art. 16 de nuestra Nddoqarema.

Por regla general, en ningin ordenamiento jurideoeconoce la objecion de

conciencia fiscal aunque la Constitucién portuguksa976 constituye un caso curioso

266 L a doctrina sobre el tema es abundantisima pudsnéconsejar F. CLAVIJO HERNANDEZ:
“Algunas observaciones sobre el secreto bancariceleardenamiento financiero espafioRevista
Espafiola de Derecho Financierafim. 15-16, 1977, pags. 859 a 872; L. M. CAZORLRIETO: El
secreto bancario,lEF, Madrid, 1978; R. ECHENIQUE GORDILLO: “El setoe bancario y la
Administracién tributaria: sus consecuencias jedsi, enEstudios de Derecho Tributariepl. Il, IEF,
Madrid, 1979, pags. 1221 a 1242; J. A. SANTAMARIASTOR: “Sobre el derecho a la intimidad,
secretos y otras cuestiones innombrablBgVista Espafiola de Derecho Constituciomdim. 15, 1985,
pags. 159 a 180; N. NOGUEROLES PEIRO: “La intimidacbnémica en la doctrina del Tribunal
Constitucional” Revista Espafiola de Derecho Administrativom. 52, 1986, pags. 559 a 584; J. LOPEZ
MARTINEZ; Los deberes de informacion tributaritEF/Marcial Pons, Madrid, 1992. En cuanto a la
postura jurisprudencial que ha sido bastante “pevaii con los recortes sobre los derechos dell&ril

CE frente a las actuaciones administrativas, puesemirse en que “no hay derecho absoluto e
incondicionado a la reserva de los datos econémigbscontribuyente con relevancia fiscal” (STC
143/1994, caso Composicion y forma del NIF, de Sndgo, fj 6.b). En el mismo sentido las anteriores
SSTC 110/1984, caso Datos Bancarios e InspeccigalfFide 26 de noviembre, fj 8 y 76/1990, caso
Modificacion Parcial de la Ley General Tributada, 26 de abril, fj 10.
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puesto que en su art. 103 reconoce el derechosdsterecia pasiva contra el pago de
impuestos cuyo nacimiento no ha observado los b&gniconstitucionales o cuya
liquidacion no obedece las formas previstas pordela Dice el apartado 3 del
mencionado precepto: “Nadie podra ser obligadogampenpuestos que no hayan sido
instituidos con arreglo a la Constitucion y cuypuidacion y cobro no se efectien en las
formas dispuestas por la ley”. Sin embargo y pa parte, aunque el art. 41.6 garantiza
“el derecho a la objecion de conciencia en los irgsende la ley”, se consagra en el
apartado 2 del mismo precepto una expresa negaoidstitucional de la objecion a
deberes al establecer que: "Nadie podra ser pedsggprivado de sus derechos o
eximido de obligaciones o deberes civigms razoén de sus convicciones o de sus

practicas religiosag®é,

Sin embargo, y avanzando alguna de las conclusiarlas que llegaremos,

esta clase de objecidn no encuentra amparo errowedenamiento.

A. La limitacion del deber fiscal en un plano geneal: los derechos sociales

La primera limitacion a la imposicion de deberesskenrdenamiento juridico
se deriva del estatuto constitucional queestado social y democratico de Derecho
garantiza al individuo. Y es que el Estado actealffigurado bajo la forma de Estado
social debe asegurar la libertad del ciudadanandita como una posibilidad real de

desenvolvimiento de la personalidad del individuo @na sociedad garantizada

267 Sobre el derecho de propiedad y la interdiccionatdiscatoriedad del sistema tributario, remitiraos
las paginas dedicadas a la cuestién en el capivhie el principio de capacidad econémica.

268 Sobre la objecion fiscal en Portugal, véase J. AR NABAIS: O dever fundamental de pagar

impostos.,.pags. 571 a 573; sobre el mismo tema en ltaliEMITA: Interesse fiscale e tutela del
contribuente. Le garanzie costituzionalipags. 365 a 369.
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juridicamente. Y para ello, no solo debe estable&agarantias de libertad a quienes
disponen de las condiciones facticas de la misprapoocurria en la etapa anterior del
Estado liberal, consistente en el respeto a losicdé derechos y libertades
fundamentales a través de la abstencion estatlgsia, ademas, debe garantizar esa
libertad a quienes estan desprovistos de talesiagonds. Y este objetivo se
instrumentaliza por medio de la accion e interv@mcdel Estado a través de
prestaciones o derechos sociales. Por eso, eligpandel Estado social tiene
importantes implicaciones para la tributacion yilnpuestos porque gracias a ellos se

obtienen los medios para la consecucion de sus. fine

Pero una vez consagrado el deber de todos losdzinda de contribuir al
sostenimiento de esos gastos publicos, los mism@xldos sociales imponen limites al
poder tributario estatal. Comenzando por exclulr cdenpo de la incidencia de los
impuestos los minimos existenciales individualésnyiliares, ya analizados, se impone
como regla la no tributacion de aquellas prestasafectadas por los contribuyentes
para la satisfaccion de sus necesidades esenadale=sa, de los gastos en vivienda,
educacion, seguridad social, etc. Es decir, delagueecesidades que conforman los

llamados derechos socidés

269 Algun autor ha defendido que el Estado social puredoarse como soporte de una articulacion de un
“derecho fiscal” como derecho social, derecho qugicaria el establecimiento de un impuesto negativ
sobre el rendimiento, es decir, una técnica deyiatédn de las diversas prestaciones o ayudasle®cia
del Estado a los extractos de poblacién mas desfaidms a través de la institucion de una ayudbajlo
que se calcularia sobre el rendimiento negativee®, en base a la diferencia entre el minimo de
existencia o del limite de la pobreza previamestaldecido y del rendimiento propio del beneficari
Sin embargo, se reconoce que las objeciones atipstele impuesto son muchas (desde fomentar la
inactividad o el mercado negro hasta su impradtidald e inadecuacién para solucionar el problema d
la pobreza o erradicacién de la miseria) y quepda caso, el impuesto negativo sobre el rendimiant
constituye una exigencia constitucional que sevdatel principio del Estado social ya que, trat&edde
una prestacion social a realizar por via fiscalinseribe en el fendbmeno mas amplio de la utilizaci
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En lo concerniente a la vivienda, se permite lxtma de deducciones en la
cuota liquida por las inversiones realizadas anvianda habitual, medida que dota de
mayor efectividad la exigencia del art. 47 de mae§tonstitucio’®. También los
gastos en educacion reciben un tratamiento triloutaspecial para potenciar el
contenido del art. 27 CE. Finalmente, la normativa tributaria declara reexanta las
prestaciones reconocidas al contribuyente por ¢aiSad Social en coherencia con el
derecho reconocido por el art. 412EUn caso especial o constituye el denominado
“impuesto ecoldgico” cuya exigencia debe relacisearcon la consagracion

constitucional del derecho al medio ambiente yebled de conservarlo del art. 45.1 CE.

B. La limitacion del deber fiscal en un plano espéal: la objecién de

conciencia fiscal

El deber fiscal puede verse limitado por el ejeocae un derecho particular,
cual es el derecho a la objecion de concienciasquieace derivar del reconocimiento
constitucional de la libertad religiosa e ideol@giDe forma genérica, podemos definir

la objecion de conciencia como “un rechazo de lagation impuesta por la norma

extrafiscal del tributo que las Constitucionesmponen ni excluyen (J. CASALTA NABAISO dever
fundamental de pagar impostospags. 588 y 589).

270 Art, 47 CE: “Todos los espafioles tienen derechiisfiutar de una vivienda digna y adecuada. Los
poderes publicos promoveran las condiciones naéassaestableceran las normas pertinentes para hace
efectivo este derecho, regulando la utilizaciénsiedlo de acuerdo con el interés general para imjzed
especulacién”.

271 Art. 27.1 CE: “Todos tienen el derecho a la ediftacSe reconoce la libertad de ensefianza’”.
272 Art, 41 CE: “Los poderes publicos mantendran wimén publico de Seguridad Social para todos los

ciudadanos que garantice la asistencia y presexisociales suficientes ante situaciones de necksid
especialmente en caso de desempleo. La asistepméstaciones complementarias seran libres”.
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fundamentado en la intimidad de la conciencia iidi&l"273, de manera que se alega
un motivo ideologico para objetar el cumplimien®® Ids deberes juridicdd. Como
vemos, la finalidad del objetor es que en la caritaon entre eimperativo legaly el
imperativo de su conciengidriunfe la segunda. Pero, en un sentido estriitn se
consideran legales aquellas objeciones reconopmasl ordenamiento. Por esta razén,

la denominadabjecion fiscales mayoritariamente rechazada.

Podriamos definir labjecion de conciencia fiscabmo la negativa al pago de
aquella parte de los impuestos cuyo destino fired sontrario a la conciencia
persond’s, Se trata de una objecion selectiva porque nausdepobjetar a todos los
gastos ya que la mayor parte de las partidas prestgrias son neutras en el sentido de
que financian una actividad publica que no puedetnae en conflicto contra la
conciencia individual. Normalmente se objetaran ¢astos estatales destinados a
defensa. Por ello, la objecion de conciencia fiseatonsidera muy unida a la objecion
de conciencia militar dada su raiz pacifista puegie, moralmente, el objetor de

conciencia fiscal rechaza los impuestos por cuaufeonen una cooperacion a la

273 G. CAMARA VILLAR: La objecion de conciencia al servicio militar (Ladimensiones
constitucionales del problema).pag. 28.

274 Sobre las objeciones de conciencia a otros delmrede consultarse, A. RUiZ MIGUEL: “La
objecién de conciencia a deberes civicé8yista Espafiola de Derecho Constituciomdim. 47, 1996,
pags. 101 a 124; R. NAVARRO-VALLS y J. MARTINEZ-T@®®N: Las objeciones de conciencia en el
Derecho espafiol y comparadelcGraw-Hill, Madrid, 1997 y R. PALACIO GONZALEZ, .Rl. LEON
LOPEZ, M. FRIERA ALVAREZ y M. RODRIGUEZ BLANCO: “Qbs tipos de objecion: objecion
fiscal, objecion al jurado, a juramentos y promegasn las relaciones laborales”, &olerancia y
objecion de conciencia en el Estado democratBervicio de Publicaciones, Universidad de Alcala,
Madrid, 1998, pags. 125 a 138.

275 G, ESCOBAR ROCALa objecion de conciencia en la Constitucion espafi0EC, Madrid, 1993,
pag. 436.
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violenci&’6. En esta primera afirmacion debemos, sin embangwoducir dos
matizaciones. En primer lugar, la posibilidad de gqa amplien los supuestos-causa de
la objecion de conciencia fiscal, justificandosa, @iemplo, por la negativa a financiar
a través de los impuestos las practicas abortivadog hospitales estatales o la
ensefianza de determinados contenidos educativias escuelas publicas. En segundo
lugar, el muy diferente tratamiento tanto doctrimamo jurisprudencial que han
recibido la objecion de conciencia militar y la@edpn de conciencia fiscal y que tiene
su origen o justificacion, como no podria ser tha dorma, en el hecho de que la
primera aparezca reconocida a nivel constitucigrdsarrollada a nivel legal mientras
que la segunda, cuando ha sido aceptada, se hage tgue fundamentar en una

interpretacion amplia de la libertad ideologiéa

276 parece del todo légico que un objetor de conciendlitar se niegue también a contribuir con sus
impuestos, por ejemplo, a la compra de armameimobé&a objecién de conciencia fiscal aparece spue
coherentemente ligada a la objecién de concientitanpuesto que se equipara la cooperacion nateri
a la guerra con la cooperacion indirecta-financéela misma. Como defendié Muste, uno de los poser
objetores fiscales en los Estados Unidos: “Losphmieres decisivos del Estado respecto a la guenra s
el poder de reclutar hombres y el poder tributdrio. Un pacifista consecuente esta en total desdo
con el pago de impuestos que van dirigidos —dineetde- a fines bélicos. El mismo razonamiento que |
prohibe a ese pacifista disparar una arma cont@nemigo o que le hace pensar que no esta exonerado
de culpa si sostiene el arma y la municion de lohesie que dispara contra un hombre, le impide pelgar
dinero con que se compra ese arma y esa municknP ( PALOMINO: “El tratamiento juridico de la
objecién de conciencia en los Estados Unid8&yista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica
nam. 222, 1992, pag. 1281, nota a pie nim. 19)reSkas origenes de la objecion de conciencia fiscal
véase J. C. DALMAU LLISOLa objecion fiscal a los gastos militaréecnos, Madrid, 1996, pags. 19 a
44,

277 A excepcién de los Estados Unidos de América emiélocomo nos recuerda Palomino, “la forma de
objecidn de conciencia militar obtiene su amparainge exenciéad hog revocable, del Congreso de los
Estados Unidos mientras que otras formas de oljat@iconciencia (a trabajos en determinados dias de
la semana, a la aportacion a los sindicatos, atlpyretc.) alcanzan una cota de proteccién métasidijo

el statusde free exercise exemptidh@raducido al espafiol estariamos hablando deotdridia de las
excepciones a la ley en virtud del libre ejercidm la religion) (R. P. PALOMINO: “El tratamiento
juridico de la objecién de conciencia en los Estddoidos”..., pags. 1276 a 1278).
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La articulacion practica de la objecion fiscal mspe a diversas
modalidade&8 siendo la mas comun aquélla que consiste en lacd&sh en la cuota
liquida del tanto por ciento correspondiente adastos del Ministerio de Defensa,
adjuntandose certificado de haber ingresado la anisantidad en el seno de una
institucion u obra de interés social a juicio dbjetor7®. Las consecuencias legales -
tedricas- de la objecion fiscal son facilmente imalgles ya que en la legislacion
espafola no existe ninguna clausula de conciemcraateria tributaria. Por tanto, si el
descuento se hace en una declaracion tributafteacpre el ciudadano resulta obligado a
pagar, el sujeto que lo haya hecho se vera somatidw reclamacion por la cantidad
descontada, que se acompafiara de un recargo des@stey, en algun caso, de una
sancion. En el caso de que se trate de una dadlaratutaria con resultado de
devolucion de ingresos por parte de la Administra@l ciudadano, la legislacion se
cumplira mediante la simple inactividad de la Adistimcion que no hara la

transferencia de la cantidad objetada a la enteaéfica sefialaég.

Nos encontramos ante una figura muy discutida iygae no es absolutamente

novedos#ll, plantea numerosas cuestiones debatidas en kElidatll

278 por ejemplo, la reduccion de la base imponiblérasinferiores en la declaracion del Impuestareob

la Renta de las Personas Fisicas; reclamacion al@enhuccion por gastos de guerra en la declaracion;
hacer figurar esa reclamacién como deduccion queaiza respecto de la deuda tributaria y queegz d
de pagar: entrega de declaraciones de renta eooblanpago de impuestos federales sobre el servicio
telefénico; elusion del sistema recaudatorio den@bnes en el salario, etc. (J. C. DALMAU LLISICx
objecioén fiscal a los gastos militarespags. 45 a 56).

279G, ESCOBAR ROCALa objecion de conciencia en la Constitucion espafippag. 42.
280 3, OLIVER ARAUJO:Politica y DerechoTirant lo Blanch, Valencia, 1996, pag. 283.
281 | a aparicion historica del fendmeno de la objedérconciencia fiscal se produce en EEUU pais que

continda hoy dia contando con el mayor nimero detaies fiscales iniciandose este fenémeno en el
seno de algunas confesiones religiosas que se aregatontribuir al sostenimiento de los gastosands

172



El deber constitucional de contribuir al sostenitoede los gastos publicos

C. La jurisprudencia constitucional ante el fendmen de la objecion de

conciencia fiscal

Antes de exponer brevemente la evolucion experiag@nén la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional sobre la objecion fisaeo debemos perder de vista que
juridicamente la cuestion planteada ante los talesh no deja mayor margen de

comentariés? - esto es, que la objecion fiscal es un acto lilegga practica continuara

a través de sus impuestos. Junto a este pais&mithiia constituye uno de los lugares donde mézé
cobra este movimiento. En el primero de estos pasisten numerosos pronunciamientos en los que la
objecion de conciencia fiscal ha sido alegada psrciudadanos sobre la base de la Enmienda Primera
gue consagra la objecién de conciencia por “motialigiosos”. En la actualidad, la objecion se aleg
fundada en motivos religiosos o también en razdeestra clase aunque han fracasado todos losastent
de reconocimiento de la objecion fiscal, salvo fatgnsion de los Adventistas del Séptimo Dia de no
abonar, por razones de conciencia, las cuotasa®hitbs sindicatos, ofreciéndose a destinar sartmp
instituciones de beneficencia. En Italia hubo uypcto de normas para el ejercicio de la “opciéodf’

en materia de defensa, planteado ante la Camabépdeados de la Republica italiana el 11 de mayo de
1989. Se pretendia que, para la declaracion fideala renta de 1991, los contribuyentes italianos
pudieran optar entre contribuir a la defensa armeldaica, o bien destinar parte de su débitoIfizda
defensa civil. Finalmente, se han presentado petasiele ley para el reconocimiento de la objedsbaf

a los gastos de defensa en otros paises como &éEpmada, Holanda y Reino Unido (R. NAVARRO-
VALLS y J. MARTINEZ-TORRON:La objecion de conciencia en el Derecho espafiamparado. ..
pag. 87). Puede consultarse la regulacion de lecilj de conciencia en el Derecho comparado en R.
SANCHEZ SUAREZ: “La objecion de conciencia@n Cuadernos de Documentaciamim. 20, Instituto
Nacional de Prospectiva, Madrid, 1980, pags. 208aJ3 MARTINEZ TORRON: “La objecion de
conciencia en la jurisprudencia del Tribunal Sugrerarteamericano’Anuario de Derecho Eclesiastico
del Estadoyol. |, 1985, pags. 395 a 458; R. P. PALOMINO: tEdtamiento juridico de la objecion de
conciencia en los Estados Unidos”..., pags. 12730 y J. C. DALMAU LLISO:La objecion fiscal a

los gastos militares,..pags. 60 a 68. En el ambito de la Comunidad Eapofa Comisién ha sido
manifiestamente sensible a los abusos que la dbjele conciencia fiscal pudiera entrafar, rechazand
reconocimiento (I. AYALA; A. CEREZO; |. GONZALEZ ». MARTINEZ: “La objecién de conciencia
en el Derecho Europeo y Comunitario”, dmlerancia y objecion de conciencia en el Estado
democratico,Servicio de Publicaciones, Universidad de AlcMadrid, 1998, pag. 35). En este mismo
marco, el 19 de enero de 1994, el Parlamento Earapeobd un informe en el que se propugnaba la
armonizacion de las legislaciones de los Estadembnios en materia de objecion de conciencia doade s
incluia una peticion formal de resolver el temdadebjecidn fiscal en los paises miembros perofgee
retirada a dltima hora por el ponente (J. C. DALMRLISO: La objecion fiscal a los gastos militares...
pag. 71, nota a pie nim. 51).

282 Aunque algun autor matiza que “el rechazo del divéh Constitucional al reconocimiento de un
derecho a la objecién de conciencia con caractegrgeéno supone una postura restrictiva respetiis a
casos que se deberan admitir sino simplemente seeomue cada clase de desobediencia debera
articularse técnicamente de una forma individudbzg autbnoma ya que representa una problematica
especifica” (J. OLIVER ARAUJCOPRolitica y Derecho.,.pag. 288).
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siéndolo en tanto en cuanto no exista una ley aaeiforice - pero ideoldégicamente, la

controversia permanece abiéfta

Nuestro Tribunal Constitucional no ha mantenido pasicion clara respecto
al derecho a la objecion de conciencia siendo sosupciamientos dificilmente

compatibles, cuando no abiertamente contradictorios

Para sintetizar podemos distinguir dos etapas gmitgprudencia del Tribunal
Constitucional. Una primera en la que sus pronumieiatos acomodaban los distintos
supuestos de objecion de conciencia en el art. C&lque reconoce la libertad de
conciencia, la cual implica, por su parte, el deoea obrar conforme a los imperativos

de la mismé4 Pero esta linea jurisprudencial parece expetanem cambio radical a

283 porque como afirma Arrieta “en este tipo de coes$ nos movemos en un terreno mas politico que
juridico, esto es, la cuestion se plantea desgergb de vista de las reivindicaciones que detexdus
sectores sociales piden como soluciones normadivag demanda de contribucion al gasto publico que
evite la financiacion de gastos militares y de defe No nos movemos, por tanto en el terreno poidd

la solucion a ello pasa por una decision del ppdéitico y del legislativo” (J. ARRIETA MARTINEZ

DE PISON: “La objecion de conciencia fiscal: A posjio del Auto del Tribunal Constitucional de 1 de
marzo de 1993"Cronica Tributaria,nim. 68, 1993péags. 104 y 105).

284 Esta es la argumentacion de la STC 15/1982, casooBa de incorporacion al servicio militar, de 23
de abril, donde leemos: “Tanto la doctrina comale@lecho comparado afirman la conexién entre la
objecién de conciencia y la libertad de concientira la doctrina, la objeciéon de conciencia cansi

una especificacion de la libertad de concienciguk supone no sélo el derecho a formar libremkente
propia conciencia, sino también a obrar de moddocore a los imperativos de la misma... Y, puest® qu
la libertad de conciencia es una concrecion dibéaithd ideoldgica, que nuestra Constitucion receren

el art. 16, puede afirmarse que la objecion de iean@ es un derecho reconocido explicita e
implicitamente en el ordenamiento constituciongbésl” (fj 6) o la STC 53/1985, caso Despenalizacio
del aborto, de 11 de abril, que afirmé en térmimbsndos: “cabe sefalar, por lo que se refieresaho

a la objecion de conciencia, que puede ser ejemioindependencia de que se haya dictado o no tal
regulacion. La objecién de conciencia forma padkabntenido del derecho fundamental a la libertad
ideolégica y religiosa reconocido en el art. 16 ¢ como ha indicado este Tribunal en diversas
ocasiones, la Constitucion es directamente apb¢atldspecialmente en materia de derechos
fundamentales” (fi 14). En términos similares, 8STC 122/1983, caso Juramento de Diputados del
Parlamento Gallego, de 16 de diciembre, fj 4.B]1285, caso Vila Costas v. Industrial DIK, de 13 de
febrero, fj 2 y ATC 369/1984, de 20 de junio, fj 3
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partir de las sentencias 160 y 161/1987, de 27 ailébg8> que se resumen en la
negativa tajante al reconocimiento de un derechergéa la objecion de concierd®a
y, por tanto, al de cualquier hipdtesis de objedi&tinta a la de los articulos 20.1.d) y

30.2 CE.

En esta linea se inscriben otros pronunciamiertosoda Providencia de 28
de junio de 1990 de la Sala Primera, Seccion segumqae inadmitié el recurso de
amparo propuesto por un recurrente que pretendigtaokfiscalmente a la cuota
atribuible a los gastos militares del Estado. Lavjglencia en cuestion razona que “...
no cabe ampararse en la libertad ideolégica del1l&tCE para pretender de este
Tribunal ni la excepcion al cumplimiento de un depeneral, como el de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos (art. 31 CEB) adopcion de férmulas alternativas
de este deber que, en definitiva, comportariandtm la atribucién al recurrente de la
facultad de autodisponer de una porcion de su déddataria, sino también la
vulneracion de la competencia de las Cortes Gertenahra la aprobacion de los

Presupuestos Generales del Estado (art. 134.1yCé&n):fin, la quiebra del principio de

285 Se trata de las sentencias relativas al recursmadmstitucionalidad contra la Ley 48/1984 y LO
8/1984, sobre objecion de conciencia al serviciitan En sus aspectos mas importantes, estaidactr
es muy discutida incluso dentro del propio Tribunbds dos sentencias comentadas contienen
importantes votos particulares que marcan otrasadinposibles de interpretacion. A la STC 160/87
formulan votos particulares los Sres. De la VegaaBas, Garcia-Mon y Gonzalez Regueral y Rodriguez-
Pifiero y Bravo Ferrer. Alla STC 161/87, ademéasstiesemismos, el Sr. Latorre Segarra.

286 En el fundamento juridico 3° de la STC 160/198Bod_ey 48/84 de Objecién de Conciencia |, de 27
de octubre, se afirma que el derecho a la libaededl6gica o religiosa por si mismo no seria sefite

para liberar a los ciudadanos de deberes constitaleis 0 subconstitucionales por motivos de coni@en
con el riesgo anejo de relativizar los mandato&licws. Por su parte, la STC 161/1987, caso Ley de
Objecién de Conciencia Il, de 27 de octubre, dactaxtualmente que: “la objecion de conciencia con
caracter general, es decir, el derecho a ser exiahidl cumplimiento de los deberes constitucionales
legales por resultar ese cumplimiento contrari@sagdropias convicciones, no esta reconocido ni cabe
imaginar que lo estuviera en nuestro Derecho mdemecho alguno, pues significaria la negacién misma
de la idea del Estado. Lo que puede ocurrir essgacadmitida excepcionalmente respecto a un deber
concreto” (fj 3).
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no afectacion proclamado en diferentes preceptosiugstro vigente ordenamiento

juridico”.

La contradiccion de esta linea jurisprudencial epade la siguiente
observaciéf”. lo 16gico es que se tome partido por una de atastesis; o0 bien la
objecidén de conciencia no forma parte del contemidda libertad ideologiéé® o si
forma parté® en cuyo caso se pondera en cada supuesto siquewell derecho a la
objecion o el deber impuesto. Lo que se hace ensdgdencias no sigue esta
argumentacion: se le incluye en la libertad idelc@ero luego no se pondera sino que
simplemente se desplaza el derecho a la objecionodeiencia frente a cualquier

debet90,

287 G. ESCOBAR ROCALa objecién de conciencia en la Constitucion espafippags. 187 y 188.

288 Entre la doctrina que suscribe esta interpretapigemos citar a L. SANCHEZ AGEST Sistema
politico de la Constitucion espafiola de 19Rlitora Nacional, Madrid, 1983, 3% ed., pag. 156; V
REINA y A. REINA: Lecciones de Derecho Eclesiastico espaR&IlJ, Barcelona, 1983, pag. 426; F. J.
PELAEZ ALBENDEA: La objecion de conciencia al servicio militar en@érecho positivo espafiol,
Servicio de PublicacioneMinisterio de Justicia, Madrid, 198pag. 50; F. FERNANDEZ SEGADCEI
sistema constitucional espafiddykinson, Madrid, 1995, 12 reimpr., pags. 309 Y 31E. ESPIN
TEMPLADO: Derecho Constitucionaljir. L. Lopez Guerra, vol. |, Tirant lo Blanch, Macia, 1994, 22
ed., pags. 191y 192.

289 Como, por ejemplo, A. FERNANDEZ MIRANDA: “Estadaito y libertad religiosa’Revista de
Estudios Politicosnim. 6, 1979, pags. 71 a 73; J. A. ALONSO DE ANTONIEI derecho a la libertad
religiosa en la Constitucion espafiola de 1978:cAlvi 16", Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutenseydm. 12, 1979, pag. 243 y J. DE ESTEBAN y L. LOPGDERRA: El
régimen constitucional espafiolvgl. |, pags. 204 y 205.

290 Sin embargo, la doctrina se ha preocupado porrhaee lectura conciliadora de la jurisprudencia
constitucional. Asi, segin Gascon Abellan, lagmads afirmaciones del Tribunal Constitucional pueden
ser interpretadas en el sentido de que lo que mesaite es la objecion de conciencia como derecho
absoluto e ilimitado o como objeciéon de concieritodo deber juridico (M. GASCON ABELLAN:
Objecién al Derecho y objecién de conciend&C, Madrid, 1990, pags. 301 y 302). Sdnchez Genza
entiende que “los dos pasos atras del Tribunal t@ocisnal” deben entenderse en la 6ptica de “una
interpretacién negativa del derecho a la objec®rahciencia” al darse cuenta de que “reconocetajue
objecién de conciencia era una manifestacion déédatad ideoldgica era demasiado” y aplaude esta
interpretacién por ser mas ajustada al tenor d€dastitucion “que se ha limitado a reconocer una
concepcion muy estrecha de la objecion de coneier(8. SANCHEZ GONZALEZ: “Comentario al
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La linea iniciada por el Tribunal Constitucional @887 es la que en la
actualidad se mantiene en materia de defensa.n@eha sido asi cuando el panorama
se ha ampliado con la aparicion de nuevas clasebjdeion de conciencia que afectan
a tantas otras materias 0 aspectos de la vidagoercen ultima instancia, han venido a
incardinarse bajo la cobertura juridica del artCEs En todos estos casos (objecion de
conciencia del personal sanitario a la practica a®brto, a recibir determinados
tratamientos meédicos, a los juramentos promisgripgomesas, al saludo a la bandera,
en materia educativa, etc..), el Tribunal Consiitoal ha aceptado mayoritariamente la
alegacion de la objecion de conciencia por partéosleciudadanos. La disparidad de
tratamiento jurisprudencial puede explicarse snh@genos a la existencia de una
importante diferencia entre el incumplimiento oolajecion al cumplimiento de un
deber constitucional y las objeciones mencionaéas.estos ultimos supuestos, el
objetor se niega —por motivos de conciencia- aejalguno de sus derechos o a recibir
determinadas prestaciones pero no pone en peligreic actuacion la construccion del
Estado. Sin embargo, en el caso del objetor fiseatsta atacando uno de los pilares
basicos sobre los que se asienta nuestro Estadd soal es la contribucién solidaria
de sus ciudadanos sin la cual no solo resultaripogible la organizacion o
funcionamiento minimo de los 6rganos estatales, gure se haria inviable la garantia

de muchos de los derechos del resto de ciudat¥anos

articulo 30: Defensa de Espafia”, @amentarios a la Constitucion espafiola de 19@&o IlI, dir. O.
Alzaga Villaamil, Edersa, Madrid, 1996, pag. 398).

291 Como explica Gascon Abellan, la objecion de corng#fiscal es una clase de objecién que no se
resuelve en el estricto ambito de la interioridadadconciencia sino que constituye el ejempl@dign el
que omitir la ejecucion del deber equivale a Iathacion de algin objetivo comunitario y la excépail
reparto de las cargas que genera el sistema deramign social (M. GASCON ABELLANODbijecion al
Derecho y objecion de concienciapgg. 224).
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Por ello, los pronunciamientos jurisprudencialesnta de los tribunales
ordinarios como del propio Tribunal Constitucionstbre el reconocimiento de la
objecion fiscal son siempre negati¥®s Los argumentos mas importantes de esta
jurisprudencia pueden resumirse en los siguieniesop: a) la objecion de conciencia
no es un derecho fundamental sino un derecho tacistial autbnomo que se
configura como una excepcion al cumplimiento de defber general; b) no cabe
extender su contenido a cualquier modalidad decwhjeo reparo ideologico; c) la
libertad ideologica no cubre la posibilidad de gaienar el deber general de contribuir
porque, de lo contrario, se atribuiria a cada dmngente la facultad de disefiar o
autodisponer de parte de la deuda tributaria segurdeologia; d) sin el oportuno
reconocimiento legal tal objecidbn no puede ejesers siquiera al amparo de la
libertad ideoldgica o de conciencia; e) el probleteda objecion de conciencia fiscal es
una cuestion politica, cuya resolucion corresporddas Cortes Generales en
observancia del principio constitucional de sobiergrarlamentaria en la fijacion del
gasto publico (arts. 66.2 y 134.1 CE); f) no cabmpgoco la adopcion por los
contribuyentes de férmulas alternativas a su detgrositivo porque quiebra el
principio de no afectacion de ingresos y gastoss.(&7 LGT y 23 LGP); y, g) se
advierte la incompatibilidad de la objecidn fiscain los principios constitucionales

proclamados en el art. 31.1 CE.

292 yéase el Auto del Tribunal Constitucional de 7939de 1 de marzo, o las sentencias de la de la
Audiencia Territorial de Bilbao de 29 de septiemthee1987; de la Audiencia Territorial de Zaragoea d

9 de enero de 1988; del Tribunal Supremo de 1la@me 1988; del Tribunal Superior de Justiciaade |
Comunidad Valenciana de 29 de mayo de 1989 y deliial Superior de Galicia de 9 de junio de 1994.
Un resumen de estos pronunciamientos sobre objésical en R. PALACIO GONZALEZ; P. M. LEON
LOPEZ; M. FRIERA ALVAREZ y M. RODRIGUEZ BLANCO: “Qbs tipos de objecion: objecion
fiscal, al jurado, a juramentos y promesas y endigiones laborales”..., pags. 137 y 138.
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D. Razones contrarias al reconocimiento de la objEm de conciencia

fiscal: cuestiones conceptuales, cuestiones juridgy cuestiones practicas

Los problemas que rodean a la aceptacion juridédda dbjecion de conciencia
fiscal se pueden agrupar en tres categorias: pnalsleconceptuales, de un lado;

problemas juridicos, de otro y, finalmente, proldsrde tipo practico.

1. La objecion de conciencia fiscas, en lineas generales, rechazada por
razones conceptuale&n primer lugar,la falta de cobertura legal de la objecién de
conciencia fiscal ha conllevado que se califique “desobediencia civiP?3, La
desobediencia civéerian aquellos casos en los que, por cualquisacae pretende un
determinado cambio (legislativo o de otro tipo)aygpocuya consecucion se presiona con
el incumplimiento indiscriminado de obligacionegdke$°4 Ningun ordenamiento
juridico puede reconocer un derecho a la desobadieivil porque eso equivaldria a
negarse a si mismo. Por el contrario, la objec@rcahciencia, en tanto puede estar

legalizada no implica necesariamente el incumplimoiede la le¥5 Como es

293 gobre el concepto y tratamiento juridico de laobediencia civil, puede verse J. M. RODRIGUEZ
PANIAGUA: “La desobediencia civil’Revista Espafiola de Derecho Constitucionain. 5, 1982, pags.
95a114.

294 | a mayor parte de la doctrina incluye el camiigidlativo entre los objetivos del desobedientd civ
(J. M. ALONSO-VEGA ALVAREZ: “La objecién de conciera al servicio militar y la objeciéon de
conciencia fiscal”Revista General del Derechojm. 543, 1989, pag. 7860; G. LANDROVE DIAZ:
Objecion de conciencia, insumision y Derecho Pefiagnt lo Blanch, Valencia, 1992, pag. 81 y G.
ESCOBAR ROCA:La objecion de conciencia en la Constitucion espmfip pag. 42. De opinién
contraria, I. C. IBAN y L. PRIETO SANCHiStecciones de Derecho Eclesiastidgcnos, Madrid,
1990, 22 ed., pag. 161; D. LLAMAZARES FERNANDEZerecho Eclesiastico del Estad®ervicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho, Univedsidamplutense, Madrid, 1991, pag. 703 y J. M.
CONTRERAS MAZARIO: “Libertad de conciencia, objemidle conciencia, insumision y Derecho”, en
Ley y conciencia: Moral legalizada y moral critiem la aplicacién del DerechdBOE y Universidad
Carlos Ill, Madrid, 1993, pag. 44.

295 G, CAMARA VILLAR: La objecion de conciencia al servicio militar (Ladimensiones
constitucionales del problema).pag. 24.
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facilmente deducible, esta gran diferencia entrgoblediencia y objecion desaparece
ante la objecion de conciencia fiscal al no haflgusidificada. Es decir, lo que permite
distinguir un acto de desobediencia del ejerciegitimo de la objecion consiste en que
la actividad se encuentre reconocida a nivel coormitinal o legal. Este seria el caso de
la objecion de conciencia a la prestacion del sgrvnilitar. Sin embargo, la diferencia
se difumina cuando comparamos un acto de desoloéi@m el ejercicio de un tipo de
objecidbn no reconocido a nivel juridico: ambos swgo el incumplimiento del

ordenamiento juridico.

En segundo lugaresta actitud de negativa al pago de impuestosnodivos
ideoldgicos se ha calificado de objecion “indiré&ty se considera que no es posible

reconocer juridicamente como objecién una objedalriipo de la llamada indireéfa

Finalmente,en esta misma linea, se viene distinguiendo aiijeciones de
conciencia a prestaciones personales y objeciome®iaciencia a prestaciones reales,
distincion que se defiende con el confesado propd@® considerar Unicamente las
primeras como ejemplos de objecion de concienda gxcluir conceptualmente de la

categoria a los objetores fiscéR8s

296 | 3 objecion de conciencia directa es aquella cotadan la que el objetor se dirige directamente
contra la norma que desea cambiar (por ejemplobjecion de conciencia al servicio militar) miestra
que la objecién de conciencia indirecta se dirigetra leyes justas para potenciar el cambio de wtra
otras injusta (J. C. DALMAU LLISOLa objecion fiscal a los gastos militarespag. 89).

297 Entre otros, |. C. IBAN y L. PRIETO SANCHi$ecciones de Derecho Eclesiasticopag. 161; G.
CAMARA VILLAR: La objecion de conciencia al servicio militar (Ldisnensiones constitucionales del
problema)... pag. 29 y D. LLAMAZARES FERNANDEZDerecho Eclesiastico del Estadppag. 706.

298 | PRIETO SANCHIS: “La objecion de conciencia cofwwma de desobediencia al Derecho”,
Sistemanum. 59, 1984, pag. 50. Gascén Abellan explicapguwa excluir la objecion fiscal se aducen tres
motivos. En primer lugar, que la objecién fiscal moede discriminar la actividad o politica que se
considera inmoral, ya que con los tributos se firntodas ellas, las buenas y las malas. Seggnéda
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2. Sobre logproblemas juridicosel principal es, evidentemente, el de negar la
posibilidad de incluir laobjecién de conciencia fiscélajo la cobertura de libertad
ideoldgicagarantizada en el art. 16.1 CE dado que se sastanina razon politica y no
de verdadera conciencia o moral. Se dice que l&nrgarincipal por la que
mayoritariamente se produce el rechazo entre laidaale la objecion fiscal es porque
también constituye una forma evidente de presidiiqas®® ya que la reclamacion que
fundamenta este tipo de objecion implica cuestioakgivas al modo de proceder del
Gobierno en la consecucion de la Defensa comunl \bideestar general del pais,
materias que la Constitucion confia a los podgeszigvo y legislativo. Es el Estado y
no el objetor fiscal quien determina los impuestad gasto publico para el bien de la
comunidad®. Este primer problema enlaza directamente coridaacion de que el
reconocimiento de la objecion fiscal vulnerarigrahcipio de soberania parlamentaria
en la fijacion del gasto publico reconocido endds. 66.2 y 134.1 CE. Parece dificil el
establecer un equilibrio entre el principio de sah& parlamentaria en la fijacion del

gasto publico y la libertad de conciencia porqueoiapetencia del Parlamento a la hora

negativa al pago de impuestos constituye una falengresion politica. Tercero, que desde un punto de
vista moral, existe una diferencia cualitativa enlf@ cooperacién abstracta con una politica injusta
mediante el pago de impuestos y la cooperaciorretag personal con esa misma politica (M. GASCON

ABELLAN: Objecion al Derecho y objecion de conciencjgag. 83).

299 Escobar distingue entre desobediencia civil y cbje de conciencia en base al criterio de la
motivacion. Precisamente, la desobediencia se foed& en motivos politicos - aunque afiade que
reconducibles a morales - y se dirige normalmentdra una institucion, mientras que la objecion de
conciencia encontramos motivos morales en su igetin y dirigida contra un deber (G. ESCOBAR
ROCA: La objecion de conciencia en la Constitucion espafippags. 58 y 436). Palomino distingue
entre un momento politico que se refiere a lasimdivaciones de determinados sectores sociales que
piden soluciones normativas a una demanda de boaitn al gasto publico que evite la financiacién d
gastos militares y de defensa y un momento juridic@l que se produce el choque entre la conciencia
individual y la norma juridica (R. P. PALOMINO: “Btatamiento juridico de la objecion de conciencia
en los Estados Unidos™..., pag. 1272).

300D, LLAMAZARES FERNANDEZ: Derecho Eclesiastico del Estadppag. 706.
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de determinar el gasto publico es una competerei&aracter absoluto, pues de lo

contrario perderia su razén de S&t”

También ebrincipio de no afectacion de ingresos a gasjos rige en nuestro
ordenamiento juridico tributario imposibilita la ai€on sobre el destino de
determinados ingresos, es decir, que cada congrivelydecida donde ir4 a parar su
diner92y ademas la misma configuracion técnica del siatprasupuestario impide la
flexibilizacion que exige la solucion legislativansistente en destinar automaticamente
las cantidades objetadas a los gastos originadotapiefensa civil 0 no violeri&.
Esta observacion se completa con otro problemalzumea la objecion fiscal como es
el que a determinados bienes publicos no les eeaplicable el principio de exclusion,
es decir, el que no paga el precio no se encuexthido del consumo del bien

publica?04,

Finalmente,en contra de la practica de la objecion fiscatlsga la violacion

de otros articulos constitucionales, principalmela® principios reconocidos en el art.

301 G. ESCOBAR ROCALa objecion de conciencia en la Constitucion espafippag. 442.
302, C.IBANy L. PRIETO SANCHISLecciones de Derecho Eclesiastigpag. 220.

303 Alonso-Vega apunta otros problemas préacticos deds del principio de no afectacion: “A mayor
abundamiento, es dificil calcular la cantidad desta a gastos militares porque, en primer lugael es
presupuesto para el Ministerio de Defensa mas @astos como ayuda a empresas de armamentos,
investigacion de armas. En segundo lugar, ¢comeakmila el tanto por ciento? ¢Considerando
Unicamente como fuente de ingresos el IRPF o @aidal todos los ingresos del Estado? Es decir,
sabemos que el Estado no solo se nutre del IRPFdsitros ingresos. El tanto por ciento deducible
concepto de objecion fiscal variara mucho si etagadglitar lo aplicamos s6lo sobre lo recaudado ebn
IRPF o sobre todas las entradas del Estado” (JAMDNSO-VEGA ALVAREZ: “La objecion de
conciencia al servicio militar y la objecion de cmmcia fiscal”..., pags. 7874 y 7875).

304 A pesar de ello, Dalmau Lliso opina que el gastalefensa es indivisible y aunque resulta imposible
encontrar un mecanismo adecuado de atribucion defibms en el gasto en defensa nacional ello no
implica que tengamos que conformarnos con solusion®rmulas incorrectas por lo que apunta algunas
medidas posibles (J. C. DALMAU LLISQa objecion fiscal a los gastos militarespags. 138 a 177).
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31 puesto quien realiza este tipo de objecion miribaye de la misma manera que el
resto de espafoles al sostenimiento de los gaghdegs; infraccion del art. 14 ya que
ciudadanos con la misma capacidad econémica dan &udistinta contribucion; y, por
altimo, conculcacion del art. 30 CE que consagl®edde defensa ya que las cantidades

objetadas deben destinarse también a defensa.

3. Por motivacionesde caracterpractico, las legislaciones no admiten la
objecidon de conciencia en ningan supuesto o solalggma materia muy concreta. Es
decir, esta ausencia de reconocimiento, o en ebrntlgj los casos de reconocimiento
restrictivo, tiene su causa en el miedo o descordiadel legislador frente a las
consecuencias que se derivarian de aceptar ampbiartzeobjecion de conciencia ya
que podria ponerse en juego la propia supervivedelaEstado. ElI hecho que,
tedricamente, puedan aparecer tantas clases deoobjke conciencia como conciencias
se puedan sentir violentadas por los deberes gpenenel ordenamiento juridico
dificulta extremadamente la posibilidad de propmmer un estatuto juridico

determinadéf>. Si todos los ciudadanos decidieran negarse a pagampuestos por el

305 Aqui es donde mas claramente se produce el eafn@ito entre las dos lineas doctrinales: de un
lado, aquellos autores que abogan por el reconectmigeneral del derecho a la objecion de conaenci
y, de otro, quienes lo niegan rotundamente. Conmmente de los primeros podemos considerar a
Gascon Abellan que afirma que “todo deber jurigivede ser considerado en hip6tesis como un limite a
la libertad de conciencia, seguramente muchos deb®v suscitardn nunca a nadie ningln escrapulo
moral pero la conciencia humana ha dado lugarrigstdente a tantos y tan variados imperativos @ue n
merece la pena circunscribir el circulo de posildeberes objetables” (M. GASCON ABELLAN:
Objecién al Derecho y objecion de conciencigag. 279). Comparte esta postura R. SORIANO: “La
objecién de conciencia: significado, fundamentagdjoos y positivizacion en el ordenamiento jurddic
espafiol’,Revista de Estudios Politicasim. 58, 1987, pag. 85. Para ejemplificar la pésidel segundo
sector doctrinal, mas numeroso, sirvan de las padade Ruiz Miguel “En mi opinion, frente a la
tentacion de afirmar que las leyes deben respietaupse los dictados de la conciencia de los indivg]

es facil mostrar la posibilidad de criterios subpanente morales, fanaticos o intolerantes queaseri
enormemente dafino e inmoral aceptar por part&staldo: sin ir mas lejos, piénsese en las sectas qu
provocan “suicidios” colectivos que en realidadlsneser asesinatos masivos con suicidio final de lo
responsables 0 en la eventual negativa de undedéiglehova a que su hijo menor de edad reciba una
transfusién de sangre necesaria para su saludAfboja bien, salvados tales tipos de casos y otros
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desacuerdo con el gasto que realiza el Estado d@s&ren creencias religiosas, la
capacidad del Estado para su normal funcionamisetaebilitaria fuertemente o

incluso desapareceria.

E. Argumentos favorables al reconocimiento juridicode la objecién de
conciencia fiscal. El antecedente de la asignacidmbutaria a la Iglesia catdlica y

sus implicaciones constitucionales

Lo cierto es que las condiciones que caracteridarobjecion de conciencia se
adecuan mejor a lazbligaciones personalague a lagealespero no hasta el punto de
excluir por principio la objecion fiscal porque @iscutible que exista una diferencia
cualitativa entre participar en una guerra y finara6 A mayor abundamiento, tanto
realizar una actividad personal contraria a nuestaciencia como contribuir
econdmicamente a que se realice esa actividadngesipor igual el bien juridico
protegido por el art. 16 CE que no las distinguem@dampoco distinguio el Tribunal

Constitucional en su sentencia 15/1982, de 23 dk abando sostuvo que “la libertad

similares, en los que los dafios de un ejerciaiatdido de la libertad de conciencia son clarameraees

y desproporcionados, también parece claramentséaatide que las leyes impongan deberes que violentan
directamente la conciencia de los ciudadanos. &gocisin embargo, que lo deseable no siempre es
realizable y que, si bien tedricamente razonahledp ser pragmaticamente inconveniente o técnideamen
inviable para el legislador descartar sin mas asedeberes o establecer expresamente para ellos una
excepcion por razones de conciencia” (A. RUIZ MIGUELa objecion de conciencia a deberes
civicos”..., pags. 102 y 103). De esta misma opinid. MILLAN GARRIDO: “La objecion de
conciencia al servicio militar, la prestacion sbaastitutoria y su régimen penalActualidad Penal,
nam. 15, 1991, pag. 219; J. OLIVER ARAUJPolitica y Derecho.,.pags. 285 a 288 y S. SANCHEZ
GONZALEZ: “Comentario al articulo 30: Defensa dep&Sa’”..., pag. 398. Recordemos, a estos efectos,
la STC 161/1987, caso Ley de Objecién de Concidhaike 27 de octubre, fj 3.

306 Ruiz Miguel afirma que “Entrando en las razoneonelo, la diferencia de gravedad entre participar
personalmente en una guerra y sufragarla mediamgeeistos no parece que justifigue una separacion
conceptual, al menos a efectos morales, entredssdpuestos. De un objetor que se negara a laohar
una guerra, pero que no tuviera inconveniente egyaafa econémicamente, diriamos que es moralmente
incoherente o hipocrita” (A. RUIZ MIGUEL: “Sobre Fandamentacion de la objecion de conciencia”,
Anuario de Derechos Humanosym. 4, 1986-1987, pag. 408). De la misma opinMn,GASCON
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de conciencia no soélo supone el derecho a fornliremente sino también a actuar
conforme a ell&%’. Esta indiferenciacion consigue, como se apunta &xposicion de
Motivos de la Ley 22/1998, de 6 de julio, reguladde la objecion de conciencia y de
la prestacion social sustitutoria, “evitar discrag¢iones entre los ciudadanos en razon

de sus creencias e ideologias”.

Respecto a la distincion entmbjecion de conciencia directa e indirecta
asimilando esta ultima al supuesto de desobediendiaparece que la objecion fiscal
tiene una particularidad que la hace incomparahle easo de desobediencia. Se trata
de su mecanismo de articulacion que esta cuidadgogandirigido a detraer de los
impuestos solamente la cantidad dedicada a suftagactividad contra la que, en
realidad, se reaccioffd Es decir, el ciudadano “contribuye” al sostenimuoede los
gastos publicos, no incumple sus obligacionestaiias con lo que no cabe equipararlo
al desobediente ni al insumiso fis€dllo que ocurre es que realiza un cumplimiento

incorrecto de las mismas.

La cuestion mas problematica es la consideracida denexién entre el deber
objetado y los motivos morales, esto es, la exisdede unauténtico conflicto de

concienciade donde se deriva el problema de la inclusioa det derecho a la objecion

ABELLAN: Objecion al Derecho y objecion de conciencjapag. 84 y R. P. PALOMINOLas
objeciones de conciencilontecorvo, Madrid, 1994, pag. 132.

307 STC 15/1982, caso Prorroga de incorporacionralcse militar, de 23 de abril, fj 6.

308 Otra cosa seria, como bien sefiala Alonso-Vega,squéejasen de pagar todos los impuestos para
oponerse a determinado gasto lo que no constituinisejemplo de objecién de conciencia (J. M.
ALONSO-VEGA ALVAREZ: “La objecion de conciencia aérvicio militar y la objecion de conciencia
fiscal”..., pag. 7857).

309 3. C. DALMAU LLISO: La objecion fiscal a los gastos militares.pag. 93. En contra, G.
LANDROVE DIAZ: Objecién de conciencia, insumisiéon y Derecho penatg. 81.
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de conciencia en el ambito del art. 16.13CGH=n este sentido, sorprende el acentuado
consenso en la elaboracion parlamentaria del meadmprecepto si bien se propuso la
adicion de un nuevo apartado que reconociese “ebcbe a la objecion de
concienciadll; propuesta que no prospero. Se acepte 0 no ehgeicoiento de una
clase determinada de objecion lo cierto es quéjectn de conciencia encuentra su
fundamento en el art. 16 CE con lo que cabria quesspecificasen los gastos
correspondientes a una determinada cuestion deiecai y que los individuos

decidiesen dedicar o no la parte que les corresparmticho fig2

310 Una doctrina muy minoritaria incluye el derechia @bjecion de conciencia fiscal en el tenor del ar
30.2 CE que reconoce la objecién de concienciaralgo militar. Se defiende esta postura alegama®

el contribuir a los gastos de esta indole formaepdel deber de defender a Espafia (J. M. ALONSO-
VEGA ALVAREZ: “La objecion de conciencia al servicimilitar y la objecion de conciencia fiscal”...,
pag. 7871). En contra, S. SANCHEZ GONZALEZ: “Conaeit al articulo 30: Defensa de Espafia’...,
pag. 400.

311 E| Senador Xirinacs Damian propuso en la sesidP@mo del Senado de 26 de septiembre de 1978
el nuevo apartado por entender que sin tal aluesipresa, el derecho no seria garantizado por.dl@ft.

En su intervencion defendié que “Aqui no se diceldpecion de conciencia al servicio militar, alseio

de las armas, sino que se habla de la objecidmigeancia a secas. Hay muchas personas que emtiende
la objecion de conciencia sélo en este sentidosgrao que no puede haber objecién de conciencia en
otros muchos sentidos. Por ejemplo, un profesipoate tener una objecién de conciencia a declarar
determinadas cosas. La objecion de conciencia tiensentido amplisimo y me pareceria un colofén
precioso puesto al final de este articulo tan @s@nte sobre la libertad de creencias, de religién,
ideologia, etc. pues el respeto a la libertad decieacia es fundamental'Constitucion Espafiola.
Trabajos parlamentariosyol. IV, Cortes Generales, Madrid, 1989, 22 ed., pags. 459393). Pero
triunfara la interpretacion restrictiva del continide la libertad ideoldgica y religiosa realizama el
senador Casals Parral (UCD): “No puede confundiasdéibertad de conciencia con la objecion de
conciencia y no puede entenderse incluida éstajeella libertad. Objecion es precisamente objeeidn
algo y ese algo es necesario que sea concrettm goe no podemos aceptar que tiene un sentidoaene
Objecion, en sentido general, es objecion por miocal orden establecido, es la contestacion
generalizada del Estado de Derecho. Es, en deéipitha conducta antisocial y anticonstitucionafgpe
seria una conducta que atentaria a lo que displmsemrts. 1 y 10 que hemos aprobado de esta
Constitucion. Una objecion a todo seria siempred&imitiva, una anarquia”Constitucion Espafiola.
Trabajos parlamentariosyol. IV, Cortes Generales, Madrid, 1989, 22 ed., pag. 4599).

312 para Alonso-Vega la objecion de conciencia fiseal equiparable al impuesto religioso: los
contribuyentes no tienen porqué financiar una @odfecon la que no estan de acuerdo por lo que
tampoco tienen que financiar una actividad que idensn inmoral cual es la defensa armada. Para este
autor ni siquiera resultaria problematico que umtrifouyente objetase parte de su IRPF por no estar
acuerdo con el aborto, otra parte con la educasidmal en la escuela publica, etc. (J. M. ALONSO-
VEGA ALVAREZ: “La objecion de conciencia al servicimilitar y la objecion de conciencia fiscal”...,
pag. 7870).
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Por eso, resulta bastante I6gico incluir entrguasficaciones de la objecion
de conciencia no solo las juridicas y morales, samobién las politicds3. Se afirma
que, en principio y por lo general, la objecionabmciencia basada en convicciones
exclusivamente politicas parece alejarse de lo equegigor puede entenderse como
motivos de conciencia; pero de “un estudio aterdgola$ circunstancias en que la
objecion selectiva se produce cabe deducir no goola total identificacion con la
objecion politica resulta artificial sino tambiérueq los motivos morales suelen

encontrarse presentes de uno u otro modo en pstddiobjecior?!4,

En contra del razonamiento que excluye la objedidcal por atacar
directamente gbrincipio de soberania parlamentaren la fijacion del gasto publico, la
solucion podria venir de la mano de la creacioruldondo especial destinado a los

gastos de defensa civil al que irian a parar laidades objetadas cuyo porcentaje se

313 3. RAWLS:Teoria de la JusticiaFondo de Cultura Econémica, México, 1985, 12 Edrgimpr., pag.
411; R. SORIANO: “La objecion de conciencia: sigrafio, fundamentos juridicos y positivizacion en el
ordenamiento juridico espafol”..., pag. 101; M. G&MN ABELLAN: Objecion al Derecho y objecion
de conciencia.,.pags. 222 y 223; G. CAMARA VILLARL a objecién de conciencia al servicio militar
(Las dimensiones constitucionales del problemapag. 160; D. LLAMAZARES FERNANDEZ:
Derecho Eclesiastico del Estadopag. 712; A. MILLAN GARRIDO: “La objecion de comsicia al
servicio militar, la prestacion social sustitutoyiau régimen penal’Actualidad Penalpdm. 15, 1991,
pag. 219 y J. OLIVER ARAUJOPalitica y Derecho.,.pag. 267. Ya durante la discusion de la ley
reguladora de la objecion de conciencia de 198dgbatio acerca de la posibilidad de enumerar janto
los motivos que podian justificar la objecién daeaencia al servicio militar (y que son razonedien
religioso, ético, moral, humanitario, filoséficootros de la misma naturaleza) los politicos. Yiéto es
gue no se enunciaron dichas motivaciones polificaigue en una acepcion amplia puede considerarse
gue aparecen incluidas en el término filosoficcafid de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim
143, 24 de marzo de 1984, pag. 4649). La realidaglie el predmbulo de la Ley 22/1998, de 6 de,julio
reguladora de la objecion de conciencia y de latpo@n social sustitutoria, establece que lafication

de la exencion del servicio militar es la incomipidiiad entre las actividades militares y las cooMines

del ciudadano y no la naturaleza de dichas corones.

314G, ESCOBAR ROCALa objecion de conciencia en la Constitucion espafippag. 303.
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fijaria anualmente en la Ley de Presupuestos (caghoimpuesto religioso)

salvaguardandose de este modo el mencionado potiéip

El argumento que alega plincipio de no afectacion de ingresos a gastos
como causa de la negativa a reconocer la objecgdrothciencia fiscal puede ser
interpretado de forma diferente: los ingresos dquEstado obtiene gracias al sistema
tributario son destinados al “sostenimiento deglastos publicos” y no a otro fin. Pues
bien, es precisamente esta conexion entre inggegastos lo que permite pensar en la
posibilidad de que se produzca un conflicto de iemia en aquellas personas que,
estando obligadas al pago de determinados tribotosideran moralmente reprobable
no ya el mismo pago o procedimiento de exacciomp &l uso final al que son
destinados los ingresos obtenidos mediante dichiogtds. Pero principalmente se
puede rebatir esta argumentacion porque el prmcg®@ no afectacion conoce ya

algunas excepciones en nuestro ordenamiento jo¥ffisiendo la mas conocida la que

315 Escobar afiade que el reconocimiento de la objdisiéal colaboraria en la ruptura de la rigidedade
democracia representativa puesto que se enteregriseconocimiento como un elemento participativo a
considerarlo, de una parte, como clausula geneealfadorecimiento ambiental de los derechos
fundamentales y, de otra, como institucion de deawa directa (G. ESCOBAR ROCAa objecion de
conciencia en la Constitucion esparfiolapags. 445 y 446). En el mismo sentido, J. M. GANZZ
DEL VALLE, Derecho Eclesiastico Espafi@ervicio de Publicaciones, Universidad de Ovi€dggdo,
1995, péag. 343. En contra, Oliver Araujo sostiene tla democracia representativa tiene sus defgctos
limitaciones pero continua siendo — pese a todd megor de los sistemas posibles: y una forma de
destruirla seria ‘apelando constantemente a labéelsencia civil, que convertiria la relativa esliadbd y
representacion de las ideologias sociales que avanfzodemocracia representativa en una especie de
disolucion de la decision politica y la instauracde la anarquia social’ ” (J. OLIVER ARAUJBolitica

y Derecho.,.pags. 286 y 287).

316 por ejemplo, los arts. 23, 64 y 66 LGP que recenprespectivamente, la asignacion de los recursos
recaudados por la Hacienda estatal y de cada usasd®rganismos autbnomos a la satisfaccién de sus
obligaciones salvo que una Ley los afecte a firerchinados: la concesién de créditos extraordisari
para satisfacer un gasto urgente y la ampliaciéoréditos afectos a determinados gastos. Ademas de
estas excepciones y con caracter general, las tasamtribuciones especiales constituyen ingresos
tributarios afectados a gastos concretos.
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deriva del reconocimiento del llamado “impuestagieso™17. Consiste este sistema en
que “los ciudadanos, a la hora de realizar la dacldn de la renta, expresan su
voluntad de que un porcentaje de sus impuestosD-629618 - se asigne a la Iglesia

Catolica o a otros fines de interés soé&fal”

Respecto a las vulneraciones de los arts. 14, 3Q ¥E también se han
defendido lecturas legitimadoras de la objeciécafisAsi, en relacion a la violacion del
principio de igualdad porlos objetores de conciencia fiscal se dice que la
discriminacion se produciria frente a quienes smep a lo militar de no aceptarse su
objecién; en cuanto a la infraccion dlgber de defenseabria sostener que la defensa

de la Nacion también es posible desde la Optidg ow sélo militar, y aquella primera

317 3. L. PEREZ DE AYALA: “Asignacion tributaria a lglesia Catdlica”,Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutensém. 15, monogréfico “Diez afios de desarrollo ttutgonal.
Estudios en homenaje al profesor D. Luis Sanchezstad, 1989, pags. 640 y 641 y R. RODRIGUEZ
CHACON: El factor religioso ante el Tribunal Constitucionaervicio de Publicaciones, Universidad
Complutense, Madrid, 199%4g. 116. Aunque la denominacién coincide no podessiablecer una
equivalencia entre este modelo de financiaciénadhlglesia con el que se aplica en Alemania bajo el
nombre de “impuesto religioso” ya que se trata detributo establecido por la Iglesia catdlica, y
recaudado a través de los medios que le ofrecestat& a todos los miembros pertenecientes a ella,
tratdndose no de una opcion del contribuyente deaina auténtica obligacion fiscal como explica A.
PANIZO Y POMO DE ARCE: “Sistema tributario e imptesreligioso en Alemania”’Revista de
Derecho Financiero y Hacienda Publicajm. 252, 1999, pags. 409 a 446. El mismo autesidera que

no es aconsejable “importar” la experiencia alemaglaimpuesto religioso porque “incrementaria, en
extremo, la presion fiscal existente, seria difieihte articulable conforme a los principios
constitucionales de libertad religiosa, neutraligasboperacion del art. 16 de nuestra Ley fundaahent
especialmente en lo que respecta a la prohibiagdobtigar a declarar al sujeto pasivo sobre suddga’

(A. PANIZO Y POMO DE ARCE: “Sistema tributario e jmesto religioso en Alemania”..., pag. 445).

318 gobre el porqué de esa cantidad y el método pacdlsulo puede verse I. C. IBAN; L. PRIETO
SANCHIS y A. MOTILLA DE LA CALLE: Derecho EclesiasticaylcGraw-Hill, Madrid, 1997, pag.
132.

319 3. GARCIA MORILLO: La democracia en Espafidlianza Editorial, Madrid, 1996, pag. 298. Este
autor critica que el impuesto religioso vulnergehcipio de igualdad y discrimina a los ciudadapos
razones religiosas, ya que quienes destinan sieq@aje de impuestos a otros fines de interés social
aportan mas para la satisfaccion de estos finéstele@s general que quienes destinan su porceataje
Iglesia de su eleccion y, por tanto, a un fin paltir. Esta objecién no es, sin embargo, trasladaba
objecidn fiscal en gastos de defensa militar pofdqueantidad objetada se destina a otro fin deéste
general cual es la defensa civil.
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se sufragaria con las cantidades objetadas; fimémpor lo que respecta al ataque al
principio de generalidadlel sistema tributario basta con recordar queetribuyente
que objeta a los gastos militares no incumple sfedpor el mero hecho de objetar
porque ni quiere defraudar ni evaelirsino no contribuir a determinados gastos que
considera inmorales en conciencia. De esta foraealga fiscal es idéntica para todos
los ciudadanos con igual capacidad econOmica, éolegidistingue es el destino de sus
aportaciones. Es decir, en todo caso, tanto eb gastlefensa armada como en defensa
civil cubren intereses generales de la sociedadedd® modo, en ultima instancia, la
suma de dinero que sale anualmente de su bolslla enisma que si no hubiera

practicado la objeciGAL

En consecuencia, el obstaculo insalvable que sefednte al reconocimiento

juridico de la objecion fiscal es de caracter emieentepractico. Es decir, se

320 Se ha defendido, incluso, que con la objeciérafiso nos hallamos ante un problema conceptuable ni
como infraccién tributaria ni como delito fiscalrgae no se dan las caracteristicas sefialadas ent$os

78 a 79 LGT ni 305 CP que regulan, respectivamemdos supuestos ya que en el objetor fiscal no se
encuentra una intencion defraudatoria con claraniatl de incumplimiento, no se dan las notas ni de
antijuridicidad, ni de tipicidad ni de culpabilidadi existe en él lucro personal porque no estéoertra

del pago de tributos sino de la utilizacién quelaea una parte de éstos, ni, por Ultimo, se obsameal
sujeto la ocultacién de datos sino que la realdiado acontecido se pone en conocimiento de laigrop
Administracion (R. PALACIO GONZALEZ; P. M. LEON LG¥Z; M. FRIERA ALVAREZ y M.
RODRIGUEZ BLANCO: “Otros tipos de objecién: objenifiscal, al jurado, a juramentos y promesas y
en las relaciones laborales”..., pag. 131).

321 por relatar exhaustivamente los problemas detestad torno a la objecion fiscal afiadiremos que se
ha alegado la cuestién numérica para descartacehocimiento del pretendido derecho a la objed#®n
conciencia. Si se pretexta que son muy pocos lfgarbs de conciencia nos parece que este argumento
ademas de no responder a la realidad, es insucgmrque incluso dandose un solo caso de objecion,
ésta no dejaria por ello de ser un derecho tal abefiende Escobar quien afiade que “no puede osadar
que una de las funciones caracteristicas del DeresHa proteccién de las minorias” (G. ESCOBAR
ROCA: La objecién de conciencia en la Constitucién espafip pag. 278). Si por el contrario, se
rechaza una solucién para los objetores fiscalsénase en el temor a la expansion de la obje@én d
conciencia fiscal, se puede objetar que no se Haritido este tipo de conjeturas en otros campos de
objecién de conciencia. Para evitar que cunda micp&especto a la ampliaciéon de objetores fiscales
algun autor ha apuntado que debe buscarse la edtaaidad”, es decir, la trascendencia de lavatad
objetada en la vida estatal. Asi, no es lo misnjetaba los gastos militares, por ejemplo, quesaykstos
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trataria,en primer lugay de superar la dificil articulacion de una prestacustitutoria
y en segundo términ@ceptar la objecion de conciencia por motivos iedigs trae

consigo el de definir el concepto de religion geealemplearse en la aplicacion de la

ley.

F. La afectacion del deber de contribuir al sostemiento de

“determinados” gastos publicos, en concreto, la ekesidon de los gastos militares

En dltima instancia, el tratamiento juridico deolajecion de conciencia se
reduce a un problema de equilibrio: cuando y enapngliciones la actuacion estatal
puede imponerse legitimamente sobre los dictadds aenciencia individual y cuando,
por el contrario, debe ceder ante éstos, admitléedmmo excepcion legitima a un

principio o deber genefak.

La Unica razon que cabria oponer al reconocimidatta objecion fiscal es el
de que no afecte a bienes esenciales para el Estd@acomunidad ni a derechos

fundamentales del propio objetor o de terc&ros

Lo aconsejable en esta cuestion es adoptar uneiggosnoderada. El punto de
partida debe ser la consideracion de la objecioraeiencia como la oposicion al

cumplimiento de un deber juridico concreto desoddée la objecion general a todo el

de Seguridad social (R. P. PALOMINO: “El tratam@rjuridico de la objecion fiscal en Estados
Unidos”..., pag. 1272).

322 3. M. CONTRERAS MAZARIO: “Libertad de concienciabjecién de conciencia, insumision y
Derecho”..., pag. 41.

323 G. CAMARA VILLAR: La objecion de conciencia al servicio militar (Ladimensiones

constitucionales del problema).pag. 31. La naturaleza del deber juridico objetiaa sido el criterio a
observar para admitir o no la objecion de conciridna detallada exposicidn de estas solucionds.en

191



El deber constitucional de contribuir al sostenitoede los gastos publicos

ordenamiento juridico. Pero la solucion debe pasacesariamente por el

reconocimiento normativo de la objecién de condeefiscaP?4.

De esta forma, se conjugaria la libertad de coo@enon el principio de
soberania parlamentaria en la fijacion del gastblign} ya que esta excepcion al
principio de no afectacion habria sido acordada ggoParlaments, se evitaria el
traslado de la problematica del campo juridicoditipo puesto que, actualmente, la
jurisprudencia no puede resolver esta cuestioneddbi ser el legislativo quien

determine como tratar el probletffay su reconocimiento implicaria solucionar los

GASCON ABELLAN: Objecion al Derecho y objecion de conciencigags. 226 a 230 y G. ESCOBAR
ROCA: La objecién de conciencia en la Constitucion espafippags. 82 y 83 y 223 y 224,

324 Algunos autores postulan que no debe consider@mmente como objecion de conciencia la
juridificada, sino también la no juridificada amalndo la cuestion desde un punto de vista socibtes
todo cuando exista una norma de rango superiotegiteme la actitud del objetor frente a la norragdl
vulnerada (G. ESCOBAR ROCA:a objecion de conciencia en la Constitucion espafippag. 56) v,

en tanto llega la normativizacion de la objeciéncerstién, se aboga por una posicién jurisprudéncia
mas activista (J. MARTINEZ TORRON: “La objecién denciencia en la jurisprudencia del Tribunal
Supremo norteamericano”..., pags. 395 a 458). Noece que esta posicion es incompatible con el
principio de seguridad juridica que se exige de todienamiento (art. 9.3 CE) por ello consideramos
mas acertada la posicion doctrinal que aboga pamuadificacion normativa a favor del reconocimiento
de la objecién de conciencia fiscal (J. M. CONTRERMAZARIO: “Libertad de conciencia, objecién
de conciencia, insumision y Derecho”..., pag. 54).

325G. ESCOBAR ROCALa objecion de conciencia en la Constitucion éspa.., pag. 441.

326 Algun autor denuncia que el problema que parebersa planteado con la objecion fiscal es que el
juez primero mira el caso y luego la ley para itgeramoldar ésta al supuesto segin un juicio que
previamente se ha formado sobre cual ha de seolleién. En estos casos, el juez “ve” que la
reclamacion se plantea adecuadamente en térmigomantativos pero prefiere no entrar a su juego, o
no hacerlo completamente al tener su pensamienkaseronsecuencias financieras adversas que para el
Estado conllevaria el reconocimiento de la objefigsal (R. P. PALOMINO: “El tratamiento juridicced

la objecion fiscal en Estados Unidos”..., pags.3180L304). Esta es, por otra parte, la explicagids
Céamara Villar encuentra al espectacular cambio webo que sobre la construccién dogmatica del
derecho a la objecion de conciencia ha realizadbribunal Constitucional ya que ha resuelto bajo el
condicionamiento de una excesiva preocupacion psrefectos practicos que para las instituciones
castrenses pudieran tener sus pronunciamiento€ABIARA VILLAR: La objecion de conciencia al
servicio militar (Las dimensiones constitucionadie$ problema).,.pag. 202)
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conflictos que se producen entre mayoria y midétideniendo en cuenta que el
respeto de esas minorias es el objetivo de un amgdento respetuoso con el
pluralismo, que la respuesta a los interrogantédip@s en democracia debe tener en
cuenta los principios morales y la importancia @eateptacion social de un sistema
tributario®28, parece que la articulacion de alternativas qeéatgn la incompatibilidad
inicial entre la decision de la mayoria (y, portéarel orden juridico) y el fuero de la
conciencia personal seria la via idonea para dalasa los conflictos de conciencia

ante el cumplimiento de un deber juridico.

El reconocimiento de la objecion de concienciaalises decir, la creacion de
un fondo especial destinado a los gastos de defeimgaal que irian a parar las
cantidades libremente objetadas y cuyo porcentjiiagia anualmente en la Ley de

Presupuestos seria no sélo constitucionalmentént@gsino incluso este pago social

327 Camara lo argumenta como sigue: “...en la mayolepde los casos de objecion de conciencia, el
incumplimiento de la obligacién juridica en quecsaicreta la decisién de la mayoria no tiene efectos
importantes respecto de terceros. Lo cual signdioe, aunque el objetante esté equivocado en o jui
sobre la norma juridica que le impone algo, si éstmantiene pese a no estar justificada en szl

de la preservacion de la autonomia de tercerok gan ello el principio de autonomia de la persés
decir, se impondrian injustificadamente desde w@pgectiva democratica, que exige el respeto a las
minorias y a la libertad de conciencia de lasqes, pautas morales incompatibles para regidia de
quien objeta. Tal imposicion estatal seria jusiliie, impidiendo legalmente la objecién, sélo si el
incumplimiento de la decision de la mayoria tieriect®s importantes sobre terceros, afectando o
hipotecando de manera relevante su autonomia” ABIARA VILLAR: La objecion de conciencia al
servicio militar (Las dimensiones constitucionales$ problema).,.pag. 25).

328 Como nos recuerda Sanchez Serrano un sisteméatitbtsolo puede tener vigencia real si descansa
sobre elevados niveles de aceptacion social, diipacion y de colaboracion ciudadanas, de conéian

en el Estado y sus instituciones y en definitivardealidad fiscal y civica. Y que esos altos nigeale
efectiva aplicacion de los tributos dificiimente&ealcanzables con normas reguladoras de los mismo
acerca de las que existan, se siembren, o se déopdlsludas mas o menos fundadas sobre su justicia
material ...” (L. SANCHEZ SERRANO: “Los espafiolgsyibditos fiscales? (1)"..., pag. 238).
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sustitutorio podria considerarse la solucion masdecpara conciliar intereses privados

y publicos?e,

329 En este sentido, se afirma que no hay ningunarpada oponerse a una objecién de conciencia fiscal
siempre que ésta se limite a la parte de impuaktdgcada a la actividad considerada contraria a la
conciencia y que no se deje de pagar dicha pamtegsie se exija la afectacion de la misma a oines f

(J .M. ALONSO-VEGA ALVAREZ: “La objecion de concieia al servicio militar y la objecion de
conciencia fiscal”..., pags. 7872y 7873).
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CAPITULO TERCERO

LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES SOBRE EL DEBER DE

TRIBUTAR

l. NATURALEZA JURIDICA Y EFICACIA DE LOS PRINCIPIOS

CONSTITUCIONALES SOBRE EL PODER FINANCIERO

Cuando se hace mencion de pogicipios constitucionales que configuran el
deber tributarid, la atencion se centra en aquellos principios sgieenumeran de
manera taxativa en el art. 31.1 CE. Evidentemestre,éstos los principios basicos y
fundamentales sobre los que se construye el sidtémégario en nuestro ordenamiento
constitucional a partir de cuya inobservancia sedpuarticular una declaracion de

inconstitucionalidad del tributo o institucion cde&

1 La proclamacion de principios en el seno de lasBution espafiola de 1978 provoca una dualidad en
la enunciacion de éstos en nuestro ordenamientdo Ji los principios generales del Derecho cuyo
régimen se establece en el Codigo Civil aparecars,plos principios constitucionales en los que
podemos, a su vez, distinguir entre principioscaplies a todo el ordenamiento juridico en su cadojun
como por ejemplo el principio de seguridad juridiehart. 9.3 CE, y aquéllos predicables o quetafea

un sector de ese ordenamiento, como es el casmsd®ihcipios tributarios proclamados en el art131
CE.

2 Se consideran como antecedentes histéricos de @stwipios constitucionales tributarios los aft3.
("Para el mantenimiento de la fuerza publica y pasagastos de la Administracidn es indispensabée u
contribucién comuan:; debe ser repartida entre tdds<iudadanos en razén a sus posibilidades") y 14
("Todos los ciudadanos tienen derecho de verifioarsi mismos o por sus representantes la necedalad
la contribucién publica, de aceptarla librementeyijilar su empleo, de determinar la cuota, laebks
recaudacion y la duracion") de eclaracion de Derechos del Hombre y del Ciudaddeal789(G.
INGROSSO: "Tributi e CostituzioneDiritto e Pratica Tributaria,vol. XXXV, parte |, 1964, pag. 21).
En el ambito del derecho comparado, se consagetogiprincipios tributarios en el art. 31.4 de la
Constitucién mexicana de 1917 ("Son obligacionedodemexicanos: 4.- Contribuir para los gastos
publicos, asi de la Federacién como del Estado gidihio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes"); en el artdg3a Constitucion italiana de 1947 ("Todos estan
obligados a concurrir a los gastos publicos coaeghora su capacidad econémica. El sistema trilmuari
inspira en criterios progresivos"); la Constituciportuguesa de 1976 dedica dos preceptos a los
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Sin embargo, con caracter previo a aquellos priogjpconsideramos que el

valor o principio constitucional ba8e/ al que queda supeditada toda la estructura del

principios en cuestion: se trata del art. 106.1 §i&ema fiscal sera articulado por la ley coriagsa la
distribucion igualitaria de la riqueza y de lastasry a la satisfaccion de las necesidades hatieadidel
Estado") y, sobre todo, del art. 107 (1. El impoestbre la renta personal tendera a la disminubidias
desigualdades (...); 2. La imposicion de las engwr@scidira fundamentalmente sobre su beneficig rea
3. El impuesto de sucesiones y donaciones seragsivog, de forma tal que contribuya a la igualdad
entre los ciudadanos (...) y 4. La imposicion sadreonsumo ira encaminada a adaptar la estrudaira
consumo a las necesidades de socializacién deofeeda, eximiendo de aquélla los bienes necesarios
para la existencia de los mas débiles econdmicamests familias y gravando los consumos de lujo").
La Constitucion alemana de 1949 a pesar de coataui Titulo dedicado al régimen financiero (Titulo
X) al que consagra 12 articulos (del 104 al 1185),menciona los principios que deben inspirar las
exacciones tributarias. En nuestro ordenamienidiga, los textos constitucionales que precedierde
Constitucién vigente no reflejaban en los preceptes consagraban el deber fiscal de contribuirdring
principio financiero a excepcion del de capacidegnémica normalmente expresado bajo la férmula de
"contribuir en proporcién de sus haberes para &s$og del Estado” (Art. 8 de la Constitucion ded&9
marzo de 1812; art. 6 de la Constitucion de 18id®jde 1837; art. 6 de la Constitucién de 23 dgana
de 1845; art. 28 de la Constitucion de 1 de juédl869; art. 3 de la Constitucién de 30 de junid 8/&5;

art. 44 de la Constitucién de 9 de diciembre del1€B art. 9 inciso primero del Fuero de los Espegio
supondra una novedad respecto a las formulaciogledetber de tributar anteriores puesto que sustituy
las expresiones "haberes" por "capacidad economjicajastos del Estado" por "cargas publicas".
Literalmente establece este articulo que "los edpaficontribuirdn al sostenimiento de las cargas
publicas segun su capacidad econémica”. Finalmdaseendiendo en la escala de la jerarquia normativ
y antes de la aprobacion de la Constitucion de 183iabamos con el precedente del art. 3 LGT donde
se establece que "La ordenacion de los tributadeHaasarse en la capacidad econdmica de las pgrsona
llamadas a satisfacerlos y en los principios degsdidad y equitativa distribucion de la cargautéia”.

3 La diferenciacién entre valores superiores y fipins constitucionales no resulta pacifica en letiioa
(véase M. BELADIEZ ROJOLos principios juridicos,Tecnos, Madrid, 1994, pag. 142) aunque se
coincide mayoritariamente en reconocer un gradeaaferecion superior de los principios frente a la
mayor abstraccion y generalidad de los valore®{EZ PICAZO: "Constitucion y fuentes del Derecho",
enLa Constitucion Espafiola y las fuentes del Deregbb |, IEF, Madrid, 1979, pag. 654; E. GARCIA
DE ENTERRIA: "La Constitucion como norma juridicagn La Constitucion de 1978. Estudio
sistematicogdir. E. de Enterria y A. Pedrieri, Civitas, Madri®84, 22 ed., 22 reimpr., pags. 144 a 148; A.
PEDRIERI: "El sistema de fuentes del Derecho"|.arConstitucién de 1978. Estudio sistemétitio, E.
Garcia de Enterria y A. Pedrieri, Civitas, Madfi@g4, 22 ed., 22 reimpr., pags. 231 a 235; G. PECES
BARBA MARTINEZ: Los valores superioresTecnos, Madrid, 1984, pags. 97 y 98; J. LEGUINA
VILLA: "Principios generales del Derecho y Congtitin", Revista de Administracion Publicagm.
114, 1987, pags. 13 a 15; J. DE LA CRUZ FERRER: fllR®mnes sobre el principio de
constitucionalidad y el sistema de fuentéder Judicialnim. 6, 1987, pags. 165 a 173; M. ARAGON
REYES: "La eficacia juridica del principio demodcét, Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
nam. 24, 1988, pag. 236; A. GORDILLO CANAS: "Leyinzipios generales y Constitucion: apuntes
para una relectura desde la Constituciéon de ldaet® las fuentes del Derechdhuario de Derecho
Civil, nim. 61, 1988, pags. 493 a 504; L. PAREJO ALFONS®s valores en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional”, ehibro Homenaje al profesor J. L. Villar PalasTivitas, Madrid, 1989, pag.
957 y del mismo autor, "Constitucién y valores delenamiento”, eicstudios sobre la Constitucion
Espafiola. Homenaje al profesor E. Garcia de Enéertomo |, Civitas, Madrid, 1991, pag. 122; F.
BALAGUER CALLEJON: Fuentes del Derecho. Principios del ordenamientastitucional, vol. 1,
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ordenamiento tributario es el proclamado en ellait.CE , esto es, se encuentra en la
clausula deEstado social y democratico de Dereatun cuya declaracion el Estado
asume una funcion social de redistribucion de latarey de la riqgueza y cuyas
consecuencias se reflejan en la configuracion idedrea tributario. Para el Tribunal
Constitucional, el art. 1.1 CE esta afirmando uimqipio caracteristico de nuestra
época de forma que t@ncepcion del Estado como socidbta de una trascendencia
social al ejercicio de sus derechos por los ciudaslaespecialmente los de caracter
patrimonial como el de propiedad- y al cumplimied®determinados deberes -como

los tributarios®.

Se trata de umprincipio constitucional de inmediata y directa iplkion y
también de unprincipio estructural del orden juridicoy criterio hermenéutico
fundamental del orden politico y socedtablecido en la ConstitucirPrecisamente,

esa posicion preeminente especifica la funciondlida eficacia de las notas

Tecnos, Madrid, 1992, pag. 27; A. E. PEREZ LUNDerechos Humanos, Estado de Derecho y
Constitucién,Tecnos, Madrid, 1995, 52 ed., pags. 292 a 295REIRES SAN JUAN y J. C. REMOTTI
CARBONELL: "Los valores y principios en la interpmeion constitucional”,Revista Espafiola de
Derecho Constitucionahum. 35, 1992, pag. 105; F. RUBIO LLORENTE: "La Gtitucion como fuente
del Derecho", eha forma del poder (Estudios sobre la Constituci@iC, Madrid, 1997, 22 ed., pags.
60 y 61; A. M. ABELLAN: "En torno a la comparacigndiferencia entre valores, principios y normas
constitucionales"Revista Vasca de Administraciéon Publicaim. 48, 1997, pag. 254 y A. RUGGIERI,
"Giurisprudenza costituzionale e valomiritto Pubblico,nim. 1, 1998, pags. 3 a 7).

4 STC 18/1984, caso Caja de Ahorros de Asturiasy dke febrero, fj 3. Véanse también las SSTC
19/1982, caso Jon Carbonell contra INSS, de 5 denig6; 62/1983, caso Deposito de Fianza, ded1 d
julio, fj 2.A; 63/1983, caso Asociacion de Aviadsre la Republica, de 20 de julio, fj 2 y 23/1984s0
Colegio de Abogados de Oviedo, de 20 de febrery,dptre otras.

5 A. GARRORENA MORALES:EI Estado espafiol como Estado social y democratiecDerecho,
Tecnos, Madrid, 1991, 42 reimpr., pags. 201 a 216.
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determinantes del tipo de Estado y de los valorepersore8. El Tribunal
Constitucional ha concretado esa eficacia y furadidad en varias notas entre las que
destacamos, en primer lugar, la de indicasegitidoen que deben interpretarse tanto
los derechos fundamentales y libertades publicasoctos principios constitucionales
y, en segundo término, esas notas y valores expmnegadatos positivos a los poderes

publicosy especialmente al legislador

Estas reflexiones sobre el principio del Estadoiasaaplicadas al ambito
tributario se traducen da imposicion del deber de contribuir al sostenimigede los
gastos publicos como concrecion de la solidaridadiad y econdémica entre los
ciudadanosy en el empleo del sistema tributario como instnutm@l servicio de la
tarea redistribuidoraque asume el Estado. Es decir, toda la activigathdHacienda
publica se orienta hacia la consecucionamétamado juridico-promocionalonsagrado
en nuestra Constitucién ofreciéndose el sistema financiero como un metko

transformacioén social

6 L. PAREJO ALFONSO: "Los valores en la jurisprudendel Tribunal Constitucional"..., pags. 963 a
965.

7 SSTC 27/1981, caso Presupuestos Generales ddbFsiea 1981, de 20 de julio, fj 10; 34/1981, caso
Ley de Derechos Pasivos de Funcionarios de la Adtracion Civil del Estado, de 10 de noviembre, fj
3; 12/1982, caso Antena 2, S.A., de 31 de marZ®y, 19/1982, caso Jon Carbonell contra INSS, de 5 d
mayo, fj 6; 41/1982, caso A.B.C. Prisién preventida 2 de julio, fj 2; 62/1983, caso Depdsito denka,
de 11 de julio, fj 2.A'y 75/1983, caso Interventdel Ayuntamiento de Barcelona, de 3 de agosB, fj

8 SSTC 42/1982, caso Expediente de Peligrosida8l,digjulio, fj 2; 81/1982, caso Horas Extraordiaari
de ATS I, de 21 de diciembre, fj 3 y 83/1984, chsp de Bases de la Sanidad Nacional, de 24 de julio
3.

9 Martinez Lago define este entramado juridico-proioal como "aquel conjunto de preceptos que,
establecidos en sede constitucional, y ordenaddeegrincipios y objetivos, representan una trama
progresiva para la interpretacion y el desarradigidlativo ordinario, por definir los fines a loaeyla

Constitucién aspira y que han de verse confirmgulmsla actuacién administrativa en sus diversas
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Los principios constitucionales, genéricamente, figaran una categoria
juridica que ha planteado y sigue planteando akyen@stiones relacionadas con su

naturaleza juridica, su contenido y eficacia.

En cuanto a sunaturaleza juridicadebemos afirmar radicalmente que nos
hallamos anteauténticas normas juridicds De hecho, cualquier alusion a la
importancia de los principios constitucionales camaa siempre subrayando el radical
cambio que supuso la aprobacion de la Constituegirafiola de 1978 al consolidarse
con ella, tras una experiencia historica que caacalla Constitucion como una norma

programatic#, un sistema sustancialmente distinto en cuant@ aaturaleza de

instancias y la practica judicial, para la promacite las condiciones de vida de los sujetos ecawmi
sociales mas débiles" (M. A. MARTINEZ LAGO: "Unatémpretacion constitucional de la funcionalidad
de la capacidad econémica como principio informatidrordenamiento financieroRevista Espafiola de
Derecho Financierondam. 55, 1987, pag. 391). La concretizacién y dearde este entramado juridico-
promocional puede verse en R. BLANCO VALDBStroduccion a la Constitucion de 1978Jianza
Editorial, Madrid, 1998, pags. 52 a 57.

10 La mayoria de la doctrina se ha pronunciado engesttido. Entre otros, F. BALAGUER CALLEJON:
Fuentes del Derecho. Principios del ordenamientastitucional...,vol. I, pag. 93; I. GORDILLO
CANAS: Ley, Principios Generales y Constitucion: apuntasapuna relectura de la Constitucion, de la
teoria de las fuentes del Derecliggitorial Centro de Estudios Ramoén Areces, Madiifo, pag. 53; A.
LLAMAS GASCON: "El fundamento del vigor juridico des principios. Dworkin frente a Esser",
Anuario de Filosofia del Derechdomo IX, 1992, pag. 271; J. SUAY RINCON: "La dac# de los
principios generales del Derecho", dm proteccion juridica del ciudadano (Procedimiento
administrativo y garantia jurisdiccional). Homena@ profesor J. Gonzalez Péreuol. |, Civitas,
Madrid, 1993, pag. 381 y M. BELADIEZ ROJQos principios juridicos.,.pags. 75y 76.

11 R. BLANCO VALDES:El valor de la Constitucion (Separacion de podemmremacia de la ley y
control de constitucionalidad en los origenes dsfafo liberal),Alianza Editorial, Madrid, 1994, pag.
31. Tras el siglo XIX, época en la que la Constitacera entendida como un mero marco politico,
ideolégico y programatico que ofrecia unas simpkagas de comportamiento a los poderes del Estado y
en modo alguno como una norma juridica vinculaeate glichos poderes, se comienza en la dogmatica
alemana una elaboracién juridica del Derecho pdibtice fructificara en lguridificacién de las
Constituciones democraticas del primer tercio de siglo. La total efectividad normativa de los foesx
fundamentales se alcanzara tras la Il Guerra Muodando los mecanismos de garantia se prevean para
la totalidad del contenido constitucional, estosesextiendan tanto a la parte dogmatica comaoparta
organica. Por eso, afirmar que la Constitucioneti@aracter normativo no significa otra cosa que
considerarla una norma susceptible de aplicacidmoggoderes publicos encargados de la aplicatgbn
Derecho vy, sefialadamente, por parte de los Tribanél. LOPEZ GUERRA y otrosDerecho
Constitucionalyol. I, Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, 32 edagp41).
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susodicho texto: de nuestra actual Norma fundarheataredicardu valor inmediato y
directoen el sentido que enuncia el art. 9.1 CE dondsisblece que "Los ciudadanos
y los poderes publicos estan sujetos a la Constitug al resto del ordenamiento
juridico™? y su caracterizacion como nornmparisdiccionalizadaque se advierte en “su
capacidad de proveer parametros juridicos de resolude disputas a jueces y
magistrados en su funcion mas estricta — la juotsoinal — al tiempo que se proyecta en
clave jurisdiccional sobre la integracion aplicatigle la totalidad del ordenamiento

juridico™s3,

Estevalor normativode que disfruta la Constitucion alcanza de llenosa
principios establecidos en el art. 31.1 @EElI hecho de que, por una parte, la
Constitucion los haya incorporado a su texto yhigga dotado de fuerza normativa vy,
por otra parte, el hecho de que se haya previstexistencia de una instancia
jurisdiccional - el Tribunal Constitucional - contpete para juzgar acerca de la
adecuacién o no a tales principios por parte dgisledor ordinario confieren un

renovado interés por estos aspectos. La jurispoi@econstitucional resultara el

12 En este sentido, las SSTC 3/1981, caso PCE m-2,defebrero, fj 1; 18/1981, caso Blanco contra
Gobierno Civil de Barcelona, de 8 de junio, fj /1982, caso Constitucién de Fianza, de 28 de, diptil

y 80/1982, caso Yébenes Carrillo v. Zurita Ortiz 20 de diciembre, fj 1. En la doctrina, véasetpdos,

E. GARCIA DE ENTERRIA: "La Constitucion como norrpaidica”..., pags. 117 a 141.

13 . F. LOPEZ AGUILAR:La Justicia y sus problemas en la Constitucie¢nos, Madrid, 1996, pag.
25.

14 Junto a estos principios, el art. 31.2 CE incampmiros nuevos establecidos en la ordenacién rahteri
del gasto publico como son los de eficiencia y eotia en la programacién y ejecucion del gasto.
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elemento idoneo para decantar el contenido y ta@h real de los principios recogidos

en la propia Constituciéh

La virtualidad de estos principios, a pesar de goeson normalmente
aplicables de forma directa, radica en que digfrdiauna mayor permanencia frente a
la temporalidad de las normas e inspiraran la prada y aplicacion de esas norifas
De ahi que se haya otorgado a estos principigsaj@! de cimientos del ordenamiento

juridico financiero?’.

Asimismo, la constitucionalizacion de los princgi@onstitucionales del
sistema tributario aparca definitivamente la llamambncepcion autoritariadel
impuesto que calificaba a los principios inspir@sode este sector del ordenamiento
como meros criterios orientadoresarentes de eficacia juridica. Los principios
consagrados en el art. 31.1 CE implican la instadmade unsistema de limitegue
afectan al poder normativo financiero y formutaiterios materiales de justiciauya

contravenciéon produce la nulidad de aquellas disjppes o0 actos que los

15 Dira Beladiez Rojo "La supervivencia de los pmnas depende de los operadores juridicos,
fundamentalmente la jurisprudencia y la doctrinsl. BELADIEZ ROJO: Los principios juridicos.,.
pag. 74).

16 Beladiez Rojo defiende genéricamente que "locimims (...) permiten la constante actualizacioh de
ordenamiento haciendo real la interrelacion enteebho y sociedad que justifica su propia exis&nci
(M. BELADIEZ ROJO:Los principios juridicos.,.pag. 39). En el ambito tributario, ésta es tamiéé
opinion de Calvo Ortega que ejemplifica comparaedprincipio de capacidad econémica y la Ley del
IRPF o el principio de equidad en el gasto puUblman las Leyes de Presupuestos, llegando
inmediatamente a la conclusion de la mayor pern@agnel caracter inspirador de los principios (R.
CALVO ORTEGA: Curso de Derecho Financiero. Derecho Tributario.rl@aGeneral,vol. |, Civitas,
Madrid, 1999, 32 ed., pag. 47).

17 R. CALVO ORTEGA: Curso de Derecho Financiero. Derecho Tributario.rleaGeneral...vol. 1,
pag. 47.
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conculquer®. Estos principios delimitan el margen de maniotticd del legislador ya

que le comprometen a no producir normativa algure@v@ya en contra del contenido
esencial de tales principios de forma que la ilegilad constitucional de las leyes
tributarias podria derivarse tanto de la promodénfines distintos y contradictorios
con los constitucionalmente proclamados como deb$daculizacion de estos mismos

fines con una conducta pasiva o neutral.

Sin embargo, la eficacia de los principios constitnales sobre el deber de

tributar se ve empafiada en un doble sentido.

En primer lugar los principios a que hacemos referencia - poblaacion del
precepto en que se reconocen - no estan protegaidesprocedimientos de defensa
reforzada de los derechos fundamentaestemplados en el art. 53.2 CE, esto es, por
el procedimiento preferente y sumaaate la jurisdiccion ordinaria y por rcurso de
amparoante el Tribunal Constitucional aunque si puedsiestar un recurso abstracto

de inconstitucionalidad.

A estedéficit constitucionakn lo que respecta a la proteccion de los derechos
fundamentales y las libertades publicas en matghataria se referia Vogel cuando
hablaba de una "cierta zona gris" del Derecho @aon&inal porque "una intervencién

de los jueces para dar proteccion contra accianasdieras que afecten a los derechos

18 Arts. 53.1: 161.1.a) y 163 CE.
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y libertades de los ciudadanos tiene una base monemws segura que la proteccion

contra limitaciones directas de la libertad o isolgontra la privacion de libertdd"

De la ubicacion del art. 31.1 CE en wr@na intermediaentre losderechos
fundamentales y libertades publicds un lado, y logrincipios rectores de la politica
social y econdmicade otro, se pueden derivar dos consecuenciagrifreera seria su
pertenencia mas a la orbita de estos ultimos dadatéla juridica que le otorga la
Constitucion, excluyéndolos del recurso de amp&@.segunda consecuencia se
concretaria en la prevalencia de los derechos foedtales y libertades publicas sobre
lo dispuesto en el art. 31.1 CE en caso de coofld®l mismo modo que los principios
sefalados en este precepto prevalecen sobre huspws rectores de la politica social

y economica.

La dificultad de concretar la eficacia de los pipies constitucionales en
materia tributaria se achacan segundo lugara la problematica definicion del
contenido de cada uno de ellos, caracteristiceeguwsmpartida de forma genérica por

todos los principios constitucionales cuyo concegstdificilmente delimitabfé.

De forma general, se sefala la escasa vigencialadti los principios

proclamados en materia tributaria y se comparatlacgon que vivimos con la del

19 K. VOGEL: "La Hacienda Publica y el Derecho Constional", Hacienda Publica Espafiolayim.
59, 1979, pag. 22.

20 Escribano Lépez asegura que los principios puddesrminarse a través de dos vias. En primer lugar,
por medio de la legislacion entendida como dedarpgirmanente de la Constitucién y, en segundauga
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucionalmm "labor creadora de un especifico grado de
determinacion en relacion con el objeto que se soraesu decision, fijaciéon de limites materiales
concretos de aplicacion de los principios o delitontel principio en cuyo desarrollo se emana gbtob
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Estado liberalen el que la coherencia entre los principios cutsbnales y el sistema
tributario era casi totéll. Asi, en primer lugar, girincipio de progresividadge predica
de todo el sistema tributario en su conjunto cogue su vigencia ha sido relativizada
mientras que en la época liberal la eficaciapdigicipio de proporcionalidace referia
tanto al conjunto del sistema como a las institueso tributarias aisladas que lo
componian; en segundo término, se crean en la htkciplblica moderna numerosas
instituciones fiscales que nacen o se desarrollamaegen debrincipio de capacidad
econdmica,situacion impensable en la época anterior en la lqaehaberes del
ciudadano conformaban la férmula base sobre la spidundamentaba el deber
tributario; por ultimo, el establecimiento, en doass, de obligaciones tributarias que
concretan el deber tributario no se orientan a facya de ingresos sino a la
consecucion dénes extrafiscalegjue resultaban del todo ajenos al modelo de Estado

anterior.

Sin embargo, todas estas diferencias se justifasaa esencia misma del
nuevo modelo de Estadde la justicia conmutativa del Estado tradicioqEsamos
la justicia distributiva en la que se sustenta stdflo social,de la caracterizacion del
Estado como legisladomos encontramos ahora con U#stado gestqr de la
consecucion de lgusticia formal legalen el primero se tiende en el segundo a la

justicia legal material;y, finalmente, laconsecuciéon de valoregjue en el Estado

sometido a control constitucional" (F. ESCRIBANO REY: La configuracion juridica del deber de
contribuir. Perfiles constitucionale€ivitas, Madrid, 1988, 12 ed., pag. 216).

21 por todos, F. MOSCHETTEI principio de capacidad contributivéEF, Madrid, 1980, pag. 23.
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burgués se preservaban de toda accion estatalsdloyse concibem través de la

accion del Estads.

Los principios constitucionales sobre el deberutabo "son acreedores de
aplicacion e interpretaciof?'y esta tarea implica un grado de complejidad niwyper
cuanto "se encierra en ellos toda la enorme caemgadelales e ideologias que se
traslucen en los preceptos que componen la llanm@olastitucion econdomica y
financierg de contraposicion de valores e intereses en jgagdleva consigo la lucha
de la sociedad por una justa distribucion de lgaéiscal y del gasto publico o, lo que

es lo mismo, por un Derecho financiero y tributdugto24,

Contando de partida con esta dificultad de conéreae los principios
constitucionales en materia tributaria, la espeeadi@idad jurisprudencial del Tribunal
Constitucional en la tarea de delimitacion de lgagpios constitucionales sobre el

deber tributario no ha respondido totalmente @&pectativas creades

22 En suma, “alli se trataba de proteger la sociatEdEstado, aqui de proteger a la sociedad por la
accion del Estado” (F. DIEZ MORENO: “La potestadjleenentaria y la Ley General Tributaria”, en
Estudios de Derecho Tributarigpl. I, IEF, Madrid, 1979, pag. 261).

23 .. M. CAZORLA PRIETO: "Articulo 31", erComentarios a la Constituciémir. F. Garrido Falla,
Civitas, Madrid, 1985, pag. 654.

24 A, RODRIGUEZ BERIJO: "El sistema tributario enGanstitucion (Los limites del poder tributario en
la jurisprudencia del Tribunal ConstitucionalRevista Espafiola de Derecho Constituciomaim. 36,
1992, pag. 24.

25 |asarte, por ejemplo, denuncia una triple carenEia primer lugar, cierta timidez del Tribunal
Constitucional a la hora de valorar la posible mstiducionalidad de los preceptos por causa dediidh

de los principios constitucional-tributarios; emygedo término, las dificultades de la doctrina tfera
para traducir a conclusiones operativas el discsmwre los principios tributarios y, por dltimo, la
incontinencia del legislador fiscal que introduoatinuamente modificaciones normativas (J. LASARTE
ALVAREZ: El sistema tributario actual y la situacion finaeca del sector publicoReal Academia
Sevillana de Legislacién y Jurisprudencia, Sevilla93, pags. 16 y 17). Garcia Berro y Garcia Garcia
critican en estos términos la indefinicion del Tl Constitucional a la hora de concretar el cudte
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Esta indefinicidn jurisprudencial a la hora de $&fiks limites y concretar el
alcance de estos principios ha limitado las paddniles de control ya que parecen
admitir simplemente un control constituciomagativq es decir, sobre las violaciones
mas evidentes contra su contenido pero ncaumirol positivosiendo también escasas
las posibilidades deontrol por parte de los ciudadanagel desenvolvimiento en

justicia de la actividad financiera

En cualquier caso, todestos principiosonstituyen ubloque normativenas
alla de la singularidad y caracteristicas de camade ellos, por cuan&e condicionan
mutuamenteen orden a la consecucion de un sistema justo woef@ los valores
constitucionales y su interpretacion, ademas derbBacde acuerdo con un criterio
hermenéutico que los armonice, puede y debe haceraplementandose con otros
principios enunciados también en la Constitucidor. §emplo, no podemos negar la
relacion que existe entre Ipgincipios de capacidad econdmica y progresividiad art.
31.1 CE con los fines enunciados en el art. 40.1s@ite elprincipio de distribucion
de la renta regional y personal mas equitativadel art. 131.1 CE de lmés justa
distribucion de la renta y la riquez&€omplementariedad que se advierte asimismo

entre elprincipio de igualdaddel art. 31.1 CE con las formulaciones constitoaies

de los principios constitucional-financieros: "Enfts en falta el empleo de un mayor rigor a la flera
dibujar el alcance de los principios constituciesaén juego, tarea respecto de la cual el Tribsmal
inhibe en més de una ocasion, utilizando argumensadicientes, cuando no forzados, para justifzear
conclusiones" (F. GARCIA BERRO y C. GARCIA GARCIALegalidad constitucional de algunos
aspectos del IRPF (Comentario a la STC 214/199414ele julio)", Revista Espafiola de Derecho
Financiero, nam. 85, 1995, pag. 109). En el mismo sentiddyJARTIN QUERALT: Jurisprudencia
financiera y tributaria del Tribunal Constitucionatomo I, Civitas, Madrid, 1984, pag. 101 y L.
SANCHEZ SERRANO:Tratado de Derecho Financiero y Tributario Constitnal, vol. |, Marcial
Pons, Madrid, 1997, pags. 562 a 567, especialmpatss,. 565 a 567.

26 F, MOSCHETTI:EI principio de capacidad contributiva.pags. 34 y 35.
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del valor, principio o derecho a la igualdagconocidos en los arts. 1.1; 9.2; 14; 138.2;
139.1 y 149.1.1 CE y su relacién con el reconoaitoiadel derecho a la autonomia
formulado en los arts. 2; 137; 140; 141.1 y 2 y.14BE. Finalmente, cualquier
interpretacion deprincipio de no confiscatoriedaen materia tributaria se realiza a la

luz del art. 33.1 CE que reconocealetecho a la propiedad privada y a la herencia

Una ultima observacion al respecto: todos los jpios formulados en el art.
31.1 CE se subordinan a uno Unicojusticia, fundamento basico y valor superae
nuestro ordenamiento. El respeto de los principibstarios enunciados en el art. 31.1
sera una condicion de justicia debido a la posi¢igrdamental que la Constitucion
otorga a losvalores superioresobre las demas normas constitucionales. Preagame
el Tribunal Constitucional ha defendido esiasicion de supremacia de los valores
superioresdel ordenamiento al otorgarles la categoria desbhaseriales axiologicas,
legitimadoras, informativas e interpretadoras deClanstitucion y del resto del
ordenamiento juridicd. De ahi que la consecucion del valor justiciaws gpunta el
sistema tributario actual legitime determinadasi@dbnes normativas que desconocen
otros principios constitucionales del deber trinotasupeditados a aquel otro fin

superior.

27 véanse las SSTC 5/1981, caso Estatuto de Cewkeo$3 de febrero, fj 7; 8/1983, caso Despido en
Telefbnica, de 18 de febrero, fj 3; 63/1983, casodacion de Aviadores de la Republica, de 20 ik, ju

fj 2; 75/1983, caso Interventores del AyuntamiesoBarcelona, de 3 de agosto, fj 3; 6/1984, caso Ar
56.4 del Estatuto de Trabajadores, de 24 de efiér@; 32/1985, caso Ayuntamiento de La Guarda, d
6 de marzo, fj 2 y 75/1985, caso Barrera del 5%ipoial, de 21 de junio, fj 5. Una exposicién ds la
diversas posturas mantenidas por la doctrina etgpabbre los valores superiores en G. PECES-BARBA
MARTINEZ: Los valores superiore§,ecnos, Madrid, 1984, pags. 74 a 88.
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De hecho, algunas veces se ha sefialado que, gasa lm sistema tributario
justo, resulta necesario violar o desconocer almehte otro u otros principios
financierog8. En principio, una forma de resolver el conflideria acudiendo a la
distinta naturaleza juridica de las institucionescenflicto: principios constitucionales
especificos de una rama del ordenamiento juridm®,unos y valor superior del

ordenamiento, el oti8.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional querbcaido sobre lk&lacion
entre valores y principiose inscribe en la linea de dar prevalencia ariosepos sobre
los segund@8. El Alto Tribunal sefiala que, tratdndose en ami@sos de normas

constitucionales, los principios suponen una espéei concretizacion de los valores,

28 Esta situacion, obviamente, no es exclusiva déddit@niinanciero. Un ejemplo de colision entre dos
principios del ordenamiento juridico nos lo ofrdee STC 63/1982, caso Estacion de Servicio de
Cabanillas, de 20 de octubre, en la que leemoss {iDincipios contrapuestos llevan a dar a estaidnes
respuesta rigurosamente excluyente. De una pargeneipio de seguridad que consagra el art. &3yC
que lleva a maximalizar la intangibilidad de la &gsizgada y a mantener la ejecutoriedad de las
sentencias firmes: de la otra, el principio deigist(art. 1.1 CE) y, por extension, el de la faerz
vinculante de los derechos fundamentales (art. &)1 que lleva a extremar la preocupacién por la
justicia del caso concreto y declarar la invalidiez todos los actos de los poderes publicos que los
desconozcan o que sean resultado, como en el resEso, de un procedimiento en el curso del cual
hayan sido ignorados. Una solucién inspirada ex@nsente en el primer principio llevaria clarameate

la desestimacidn pura y simple del presente recarstanto que llevaria a estimarlo a que sélo tarea
consideracion el segundo” (fj 3). En sentido pa®cias SSTC 58/1985, caso Disposicion Adicional V
del Estatuto de los Trabajadores, de 30 de ap@ilyf77/1985, caso LODE, de 27 de junio, fj 11.

29 A, M. ABELLAN: "En torno a la comparacion y difereia entre valores, principios y normas
constitucionales"..., pags. 259 a 261. En esta Ilfieepensamiento el autor citado menciona a G. BECE
BARBA MARTINEZ: Los valores superiores. pags. 36 y 37; L. PAREJO ALFONS@stado social y
Administracion Publica (Los postulados constitueiles de la reforma administrativafivitas, Madrid,
1983, 12 ed., pags. 60 a 68; E. GARCIA DE ENTERRIA:Constituciéon como norma y el Tribunal
Constitucional, Tecnos, Madrid, 1986, 12 ed., 12 reimpr., pag. 98. \E. PEREZ LUNO:Derechos
Humanos, Estado de Derecho y Constitucippag. 292.

30 Tras una primera etapa de indiferenciacion jubdpncial entre valores y principios, el Tribunal
Constitucional deduce la diferencia entre amboarmsse en la mayor abstraccién de los primerogefren
a los segundos. En esta ultima linea, véanse [8€ $32/1989, caso Camaras Agrarias, de 18 de jilio,
6; 216/1991, caso Mujeres Aviadoras, de 14 de mavie, fi 5 y 337/1994, caso Ley de normalizacion
linguistica catalana Il, de 23 de diciembre, fj 12.
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presentando una naturaleza juridica y un contemi€loos abstracto, siendo aquéllos la
perspectiva teleoldgica de los princigfoy existiendo una especie de relacion de
instrumentalidad entre los principios y valoresquer cada uno de aquéllos tiene
sentido "en tanto sirva a promover los valores sopes del ordenamiento juridico que

propugna el Estado social y democratico de Derggho"

No obstante esta observacion, debe recordarse ayaedptar de verdadera
efectividad a todas las formulas contenidas en traugSonstitucion, se exige una

interpretacion armoénica de todos sus precéptos

La cuestion de la supremacia galor justiciano puede resolverse de manera
simple. El Tribunal Constitucional, en una mandegin mas de su prudente actitud
sobre la cuestion del manejo juridico de los valpd&ra que "la justicia no es un valor
ajeno y contrario al ordenamiento positivo sino dedos valores superiores del mismo

(art. 1.1 CE). No es licito sacrificar el cumplimie de una norma constitucional en

31 STC 46/1990, caso Ley estatal de Aguas, de 15adeayfj 4.

32 3STC 27/1981, caso Presupuestos Generales ddbFsiea 1981, de 20 de julio, fj 10 y 20/1987, caso
Delitos de Tortura y Malos Tratos, de 19 de felrgré.

33 Entre otras muchas, defienden esta interpretditilista de la Constitucion y de todo el ordenartoe
juridico para conseguir la preservacion de los realaconsagrados en el Texto fundamental las SSTC
18/1981, caso Blanco contra Gobierno Civil de Blart de 8 de junio, fj 2; 26/1981, caso Servicios
Esenciales en RENFE, de 17 de julio, fj 10; 27/198%k0 Presupuestos Generales del Estado para 1981,
de 20 de julio, fj 10; 27/1982, caso Uso de TitNbiliario, de 24 de mayo, fj 3; 36/1982, caso Kiatb

de Trabajadores de la Ensefianza, de 16 de jurtip4fjll983, caso Representantes en Convenio Tkextil
Navarra, de 28 de enero, fj 3; 16/1984, caso Nomiaro del Presidente de la Diputacion Foral de
Navarra, de 6 de febrero, fj 6; 18/1984, caso @aj&horros de Asturias, de 7 de febrero, fj 3; 988,

caso Despenalizacion del Aborto, de 11 de abrid; §7/1985, caso Federacion Fuatbol Sala, de 24 de
mayo, fj 3.b y 75/1985, caso Barrera del 5% praeincle 21 de junio, fj 5.

208



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

aras de ungusticia materialque, entendida como algo contrapuesto a la Coaoisiit,

seria un concepto metajuridico inadmisible pajazgjador34.

En definitiva, los principios constitucionales, ciracter general para todo el
ordenamiento juridico (ejemplo del principio de wadpd juridica) o de caracter
especifico y propio de un solo sector de ese mmmenamiento (caso del principio de
capacidad econdmica), no tienen un perfil acabade® permita su aplicacion en
cualquier caso y circunstancia sino que aquéllaieeg una ponderacion adecuada en el

sistema constitucional para determinar su alcarcm®ienido en el caso concréto

. EL PRINCIPIO DE JUSTICIA EN LA CONFIGURACION

CONSTITUCIONAL DEL DEBER TRIBUTARIO

A. La justicia como valor superior del ordenamientgjuridico

En principio, cualquier aproximacion al tema dgukticia se produce desde la
Optica de la ética o de la filosofia por cuantod$gpiracion a la justicia o, al menos, a la
basqueda de un principio que permita determinserars de justicia es innata y propia

de la naturaleza humar¥a” Sin desconocer esta vertieftemanistadel principio v,

34 STC 20/1987, caso Delitos de Tortura y Malos &atte 19 de febrero, fj 4. Beladiez Rojo hace una
observacion interesante al respecto cuando afinmeala indeterminacion y abstraccién de los valores
superiores -mayor que la de los principios- plaimgzortantes problemas practicos puesto que redulta
mas dificil su aplicacién. Justifica su razonanoeabn el siguiente ejemplo: "encontrar un acto que
vulnere la justicia abstractamente consideradaa w@r mucho mas dificil que encontrar un acto que
infrinja, por ejemplo, la seguridad juridica o laeba fe, la proporcionalidad, etc." (M. BELADIEZ
ROJO:Los principios juridicos., pags. 102 y 103, nota a pie nim. 8).

35 Sobre la ponderacion de principios y valores ésdnales remitimos a las paginas de L. PAREJO
ALFONSO: "Los valores en la jurisprudencia del Trilal Constitucional"..., pags. 949 a 958.

36 M. ASCOLI: La giustitia,Cedam, Padua, 1930, pag. 28.
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quizas en un alarde de optimismo -calificado pgumbs de ingenuidad- algunas
Constituciones proclaman la justicia entre susrealdundamentales revistiéndola de

caracter normativo como corresponde al texto guelse insertan.

El sistema tributario sera justo segun la dicciterdl del art. 31.1 C¥. Esta
justicia tributaria integra junto a lgusticia distributiva en el gastel concepto mas
amplio dejusticia financiera la primera lo hace en la vertiente de los inggsegda
segunda en la vertiente de los gastos. Ya pusimo®lgeve, y reiteramos ahora, la
imposibilidad de separar tajantemente ambas vétatel actual sistema financiero de
forma queno podra hablarse de un sistema financiero just@gina de sus dos ramas

no cumple con esta finalidad

Sin embargo, mientras que el principio de justenda vertiente de los gastos
ha tardado mucho tiempo en ser reconocido no sahvel doctrinal sino incluso
legislativo, los criterios de justicia material ém vertiente tributaria siempre han

acompafiado a la consagracion del deber #&daé manera que se afirma que la idea

37 El texto constitucional ha acudido a la justicé sistema tributario en lugar de la equidad comceh

el articulo 2 LGT cuando exige que la distribucide los impuestos sea equitativa. Consideramos
positivo el cambio en la medida en que la justaparece consagrada como valor superior de nuestro
ordenamiento juridico, calidad de la que no gozadaidad aunque no ha faltado en la doctrina quien
anuncie un retorno a la equidad como principio i@amente juridico para poner freno al
desmantelamiento del Derecho por parte de los pedaiministrativos (J. MARTIN QUERALTLa
primacia del Dret en les relacions entre la Hiserfiablica i els contribuentsServei de Publicacions,
Universitat de Valéncia, Valencia, 1995, pag. Z8mbién el art. 2 de la Ley 1/1998, de 26 de fehrer
reguladora de los Derechos y Garantias de losibaopéntes enumera entre los principios generaléa de
ordenacion de los tributos el de justicia, junttbs de generalidad, igualdad, progresividad, etjuita
distribucion de la carga tributaria y no confiscetdad.

38 E| control de la representacion popular se afianmého antes sobre los ingresos que sobre lossgasto

gracias precisamente a la consagracion de prircipiddico-materiales de justicia en la rama fiscal
frente a la consagracion de meros principios jooidormales en la rama del gasto (A. L. ANTONAYA
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de justicia en el reparto o "el latir de lo justoed reparto del coste de produccion de la
actividad publica ha acompafado, en todas las épatparopio fenomeno tributario, lo
que no significa, por supuesto, que haya tenidonmmie practico reflejo y real

aplicacion®se,

Una vez consagrada la justicia en ambas ramascferas, no ha faltado quien
ha defendid#® -creemos que con razén- que resulta mucho maddaealizacion de la
justicia fiscal a través de los gast@gor ejemplo, eliminando injustas desigualdades
sociales; realizando politica de pleno empleo y8dgd social; tutelando la libertad
econdmica de los ciudadanos, etc.) qugaveés de la imposicion tributariga que
resulta dificil imaginar una reduccion de éstos ebnbjetivo de aproximarse al ideal

de justicia del sistema tributario.

Resulta patente que el sistema tributario en laafidad cumple con una
funcién que desborda su cometido clasico cual érdeesuministrar los medios
financieros para la subsistencia del Estado: etdtofin recaudatorio o fiscalPor
exigencia del mismo precepto constitucional quesagra el deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, este sistemaario aspirara a la justicia. Sin

embargo, en el supuesto de no existir esta explsitgencia constitucional en el art.

SUJA: “Criterios rectores de aplicacion del gastibligo”, en Hacienda y ConstitucionEF, Madrid,
1979, pag. 252).

39 M. PONT MESTRES: "La justicia tributaria y su famhacion constitucional"Revista Espafiola de
Derecho Financierondm. 31, 1981, pag. 367.

40|, v. BERLIRI: El impuesto justolEF, Madrid, 1986, pag. 54. También Ferreiro defta desigual
fuerza de los principios de justicia en la distcidn de los caudales publicos frente a la consagrac
firme de la justicia en la vertiente tributaria JJFERREIRO LAPATZACurso de Derecho Financiero
Espafiol,Marcial Pons, Madrid, 1996, 182 ed., pag. 327).
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31.1 se podrian derivar las mismas consecuencias g&xamen coherente del Texto

fundamental.

El sistema tributario al hallarse inmerso en el elodde Estado social
participa en la consecucion de los fines que estadd persigue, entre ellos el de
justicia (art. 1.1 CE). Es en el campo de la ad#di financiera del Estado donde se
hace especialmente evidente&cesaria interconexion entre las institucionesdioas
y los presupuestos ideoldgicgsie la Constitucion establece: no es pensablelaque
Norma fundamental asigne unos objetivos al Estadel eampo econdmico y social y
que las instituciones juridicas, especialmenteisstienen una proyeccion econdmica,
queden reducidas a su ambito especifico, descalasceatre si y desconectadas de los
presupuestos generales o basicos del ordenamianitiicp entre los que se pueden
enumerar la consecucion de la igualdad o, en aereilo que ahora nos ocupa, la

justicia.

Por ello el principio constitucional de justiciarie una importante derivacion
en el campo de las obligaciones tributdfiam quela contribucion ciudadana al

sostenimiento de los gastos publicos persigue unalidad de justicia: las

41 Hart sefiala que existe un importante punto decendamtre las ideas de justicia y bienestar social.
Afirma que, por regla general, muy pocos cambiasa$®s o normas juridicas resultan satisfactorara p
todos los individuos por igual o promueven el biaede todos por igual. Sélo las normas que progee
las necesidades mas elementales para la sociedquicséman a este ideal de satisfacciéon pero kador

de conseguirlo es satisfacer a unos con lo queas@itado a otros. La eleccidon que se hace en este
terreno siempre se defiende diciendo que esta guyad el bien publico o el interés comdn (H. L. A.
HART: EI Concepto de Derechtrad. G. R. Carrid, Abeledo-Perrot, Buenos Aide395, 22 ed., reimpr.,
pag. 207). Rawls también puso de relieve la estreelacion que existe entre la justicia y el sistem
fiscal al sostener que la justicia consiste enasteuctura bésica regulada por una Constitucidéa jyge
asegure las libertades de una ciudadania iguantaada por la libertad politica y una justa iglaal de
oportunidades, asi como un minimo social por pcestas sociales o "mas sistematicamente por medios
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aportaciones econdémicas de los ciudadanos constitgy instrumento necesario para
sustentar financieramente el funcionamiento deladsty el cumplimiento de sus
finalidades garantizadas por la Constitucion, entllas, la de consecucion de la
igualdad real, la correccion de desigualdades, mhgpio de solidaridad, la ejecucion

de un nivel minimo de prestaciones sociales, etc.

Si nos cuestionamos acerca del orden de prelacitne estos dos fines -
recaudatorios o fiscales y sociales o de justic@-cabe duda que la justicia es, por

excelencia, el primero de ellos.

Las dificultades aparecen cuando se trata de dejiré es justicia. En primer
lugar, por tratarse de un concepto que debe cakiccomo variable en el tiempo ya
que, si bien existe acuerdo respecto a que elnmsienpositivo debe ser justo y
equitativo, el acuerdo es menor respecto a coneopirgtar este requisito. En segundo
término, por no poder ser concretado en un solocipip o valor, es decir, no es
posible construir una definicion autbnoma de jisstidbutaria o, cuanto menos, fijarla
en un valor concreto de cuya observancia en alttrise derive automaticamente la

justicia en la exaccida

tales como un impuesto negativo sobre la rentaRAWLS: Teoria de la JusticiaFondo de Cultura
Econémica, México, 1985, 12 ed., 12 reimpr., pa4§).3

42 En la suma de todos los principios constituciondieancieros se cifra la justicia tributaria. Galv
Ortega resume asi esta idea: "Generalidad masidagdaeconémica mas progresividad garantizan una
cierta justicia entendida como interdiccion de gleaidades intersubjetivas e igualdad de cargatariiau
dentro de cada tributo" (R. CALVO ORTEGE&urso de Derecho Financiero. Derecho Tributariortea
general...,vol. |, pag. 82). En el mismo sentido, J. LASARREVAREZ: "Los principios de justicia
tributaria segun la jurisprudencia constitucionadty Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en
materia financiera y tributaria (1981-1989), Lasarte, S. Ramirez y A. Aguallo, Tecnos, MadtB90,
pag. 103.
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B. El concepto constitucional de justicia tributara

Definir qué se entiende por justicia es una tai&mnita ya que cada
colectividad construye esta idea de una formant&stsiendo imposible determinar su
contenido con caracter univdéoSe trata de un valor que se origina en la coni@en
social misma, en el pueblo, y la Constitucion y D#recho se ordenan a su

consecucioft.

La justicia se utiliza frecuentemente como parametn la critica de las
estructuras juridicas y de ahi que, como nos rdaudart, "los términos que los juristas
usan con mas frecuencia para ensalzar o censudaredtho o su administracion, son
las palabras ‘justo e injust®" La frecuencia en su uso, sin embargo, no implica

claridad en el concepto puesto que resulta paterdemplejidad en la definicion de la

43 . F. LOPEZ AGUILARLa Justicia y sus problemas en la Constituciopags. 22 y 23.

44 E. GARCIA DE ENTERRIA: “Principio de legalidad, slo material de Derecho y facultades
interpretativas y constructoras de la jurispruderem la Constitucion espafioldRgevista Espafiola de
Derecho Constitucionalnim. 10, 1984, pag. 18. Sobre la idea de justicrao valor existe numerosa
doctrina filosdfica a la que remitimos y entre csiyadasicos podemos citar a ARISTOTELHSica a
Nicémano, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1959; ROSS: Sobre el Derecho y la justicia,
Eudeba, Buenos Aires, 1963; CH. PERELMARe la justicia, UNAM, México, 1964; J. J.
ROUSSEAU:EI contrato social Aguilar, Madrid, 1969; . KANTCritica de la razén practicaEspasa
Calpe, Madrid, 1973; F. NIETZSCHRsi hablé Zaratustra. Un libro para todos y paradig Alianza
Editorial, Madrid, 1973; G. W. F. HEGEPrincipios de Filosofia del Derech@udamericana, Buenos
Aires, 1978; J. RAWLSTeoria de la justicialFondo de Cultura Econémica, Madrid, 1979; C. S. ®IN
Introduccion al analisis del Derechdyriel, Barcelona, 1980; M. VILLEY Compendio de filosofia del
Derecho,Eunsa, Pamplona, 1981; H. KELSEQué es justiciaAriel, Barcelona, 1982; K. MARXEnN
defensa de la libertad. Los articulos de la GacBRenana,Fernando Torres, Valencia, 1983; A. E.
PEREZ LUNO: Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitugioh. M. RODRIGUEZ
PANIAGUA: Historia del pensamiento juridicdJniversidad Complutense, Madrid, 1984, 52 ed.; G.
PECES-BARBA MARTINEZ: Derechos Fundamentale§)niversidad Complutense, Madrid, 1986, 42
ed. y H. L. A. HART:EI concepto de Derecho..

45H. L. A. HART: El Concepto de Derechq.pag. 196.
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idea de justici® sobre todo, porque se trata de un concepto gha sientificado con

nuMerosos contenidé’s

Incluso el Tribunal Constitucional ha llegado arafir: “(...) una definicion
valida de lo que debe entenderse por justo, acsf@dbutarios, seria una tarea que
rebasa el planteamiento que aqui hemos de hader)#8. Pero la necesidad de que el
reparto interindividual de los tributos respondasta cualidad es indiscutible ya que
“ningun sistema tributario sea el que sea puedileserse y puede regir en un pais si
los ciudadanos no aceptan la justicia de la distidn. De ahi que este criterio sea el

que sirva como piedra angular para edificar elwuoj de los impuesto¥.

La idea constante de la justicia en el repart@admfga tributaria ha provocado

que su plasmacién, con mayor o menor reflejo eprdatica, se realice al maximo

46 Ni siquiera la clasica definicion aristotélica ldejusticia que consiste en "dar a cada quien yo'su
resuelve la cuestion porque no se sabe si "lo sliygue pertenece a un individuo es finalmenttj(is.
CARBALLO BALVANERA: "EIl principio constitucional dgusticia fiscal", enPrincipios Tributarios
Constitucionalescoed. Tribunal Fiscal de la Federacién, Univerdida Salamanca e Instituto Cultural
Domecq, México y Salamanca, 1992, pag. 110).

47 Sobre los contenidos asignados a este valor parisprudencia constitucional y por la doctrina,
recomendamos la lectura de J. J. SANTAMARIA IBEASs valores superiores en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional (libertad, igualdad, jus@cy pluralismo politico),Dykinson, Madrid, 1997,
pags. 256 a 261y 274 a 282.

48 STC 27/1981, caso Presupuestos Generales deloEstad 1981, de 20 de julio, fj 4. Entre otras
sentencias del Alto Tribunal en las que se ha proado sobre la justicia tributaria material pueden
citarse las SSTC 110/1984, caso Datos Bancariosmetcion Fiscal, de 26 de noviembre, ffjj 3 y 8;
8/1986, caso Revision de Valores Catastrales ean¢il, de 21 de enero; 19/1987, caso Contribucion
Territorial Urbana I, de 17 de febrero, fj 4; 398, caso Ley Andaluza de Reforma Agraria |, del@6
marzo, fj 13; 126/1987, caso Ley 5/1983 de Medidegentes en materia Presupuestaria, Tributaria y
Financiera, de 16 de julio, fj 13 y AATC 301/198%, 8 de mayo, fj 2 y 182/1986, de 26 de febrerb, fj

49 Fuentes Quintana en J. A. GARCIA MARTIN: “La Cdhstion y los criterios de distribucion de los

tributos”, enHacienda y ConstituciériEF, Madrid, 1979, pag. 371. En el mismo sentlloSAINZ DE
BUJANDA: Hacienda y Derechoyol. Ill, IEP, Madrid, 1963, pag. 437.
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rango normativo - a nivel constituciopfallimitando los tributos con un doble caracter:
formal, a través del principio de legalidad, y miadea través de los criterios de justicia
fiscal. Seran los principios materiales en los @eeinspira el tributo, y no sus

caracteristicas formales, las que calificaran e iestituto en la actualidad dotandolo de

unaratio unitaria?.

Nuestra Constitucion recoge esa distincion y cifmajusticia tributaria
material en el conjunto de principios financieros que emanaa el art. 31.1 como son
capacidad econdmica, igualdad, progresividad y mmfiscatoriedady la justicia
tributaria formal en elprincipio de legalidadque consagra en el apartado 3 del mismo
precepto. Estos principios constitucionales deidiasttributaria son recogidos y
reiterados a nivel de legislacion ordinaria poarel 3 LGT segun el cual "la ordenacion
de los tributos ha de basarse en la capacidad edcadle las personas llamadas a
satisfacerlos y en los principios de generalidagquitativa distribucion de la carga

tributaria".

El problema afiadido que plantea el concepto deacigsse refiere a la

dificultad de concretar este valor o principio éguao o algunos de los principios del

50 |os principios constitucionales de justicia trédmii también son referidos en los textos de Derecho
comparado. El art. 53 de la Constitucion italiare 147 proclama que "todos estan obligados a
participar en los gastos publicos en razén de speriva capacidad econdmica". La Constitucion

Francesa de 1958 preceptia en el art. 13 de laewn de Derechos del Hombre y del Ciudadano que
lleva anexa que "para el mantenimiento de la fuptdglica y para los gastos de la Administracion es

indispensable una contribucion comun, que debégsafmente repartida entre todos los ciudadanos en
razon de sus posibilidades". El art. 28 de la Gmusdn portuguesa de 1976 establece que "todos los
ciudadanos estan obligados a prestar al Estaddag autoridades locales cooperacion y servicios en
armonia con las leyes y a contribuir conforme amosibilidades, a las cargas fiscales" y entellér

del mismo texto a "no pagar impuestos que no haighmestablecidos en armonia con la Constitucion".

216



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

deber tributario que se enuncian en el art. 31.1@E&lquier principio proclamado en
el mencionado precepto constitucional — por impaetajue resulte en la configuracion
del deber tributario — resulta insuficiente poms$mo para lograr el objetivo de justicia
tributarie2. Por ello,esa justicia tributaria se logra mediante la adicide todos los
principios enumerados en el art. 31.1 Gisto es, aquellos principios constitucionales
inspiradores del sistema tributario: igualdad, cajsd economica y progresividad sin
qgue ninguno de ellos por separado baste para legeideal abstracto de la justicia
fiscaP3. La tramitacion parlamentaria del articulo menamm corrobora esta
afirmacion puesto que la ordenacidon que en él se tal sistema tributario “se realiza
en torno al fin prioritario de la imposicion y ehfprioritario se considera que es

asegurar la justicia®.

51 G. CASADO OLLERO: “Los esquemas conceptuales ynuticos del Derecho tributario. Evolucion
y estado actual'Revista Espafiola de Derecho Financienam. 59, 1988, pag. 385.

52 La capacidad econdmica sera presupuesto de lasiomo legitima y gracias a él es posible
"establecer juridicamente los requisitos para amrda justicia del tributo objetiva y subjetivanten
cuando la imposicién tenga por objeto una maniéé&@aecondmica real, efectiva, cierta y actual que
ponga de relieve, en un preciso sujeto, una id@pitud a contribuir" (F. ESCRIBANO LOPEZa
configuracion juridica del deber de contribuir. Fitrs constitucionales,.pags. 198 y 199). También, K.
TIPKE: "Limites a la integraciéon en el Derecho tt#rio", Revista Espafiola de Derecho Financiero,
nam. 34, 1982, pags. 182 y 183.

53 J. A. GARCIA MARTIN: "La Constitucion y los criters de distribucion de los tributos”..., pags. 378
y 379 y J. LASARTE ALVAREZ: “Los principios de justa tributaria segun la jurisprudencia
constitucional”..., pag. 89. Escribano Lopez afirquee la exigencia de justicia del sistema tribotage
contempla el art. 31.1 CE constituye una redunda@gitanto que ese sistema tributario resultaté gis
se atiene en su establecimiento a los principiagudad, progresividad y capacidad econémica pero
podra exigirse un sistema tributario justo inspxa@blemasen los principios mencionados como si la
justicia del sistema fuese independiente de esosipios (F. ESCRIBANO LOPEZta configuracion
juridica del deber de contribuir. Perfiles constitonales... pag. 261).

54 | a cita se corresponde a la defensa que hizooésor Fuentes Quintana en el debate en la Comision
del Senado de la enmienda por él presentada ezsmpacion de la Agrupacion Independiente al doticu
29 del entonces proyecto de Constitucién. Trasnafirque el fin prioritario en torno al cual se drae
articular el precepto constitucional era el deigiest el profesor Quintana concreta el contenidoeda
justicia en el conjunto de principios que se enam&n el mismo articulo, a saber, generalidad)dgda
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El Tribunal Constitucional también ha dejado comsita en numerosas
sentencias recaidas sobre materia tributaria dargstaccion entre los principRSsEn
la STC 27/1981, de 20 de julio, afirma la insuii& del principio de capacidad
econdmica para calificar como justo al sistemautabd®;, hace lo propio respecto del
principio de progresividad en la sentencia 45/198920 de febrepd y, finalmente,

sobre el principio de igualdad en el Auto 230/1982111 de ab#®.

C. La justicia del sistema tributario como concrean del valor superior

justicia proclamado en la Constitucion

La idea de justicia fiscal no puede aislarse dedéa total de justicia. Los
principios del art. 31.1 CE deben interpretarse@merencia con el resto de mandatos

constitucionales produciéndose también este fenommm sentido contrario: los

y progresividad (Enmienda nim. 6®@gnstitucion Espafiola. Trabajos Parlamentariws). Ill, Cortes
Generales, Madrid, 198pags. 3571y 3572).

55 En la STC 27/1981, caso Presupuestos General&stalo para 1981, de 20 de julio, se sostiene: "el
legislador constituyente ha dejado bien claro dugstema justo que se proclama no puede sepagarse,
ningun caso, del principio de progresividad nighihcipio de igualdad” (fj 4).

56 En esta sentencia leemos: "A diferencia de owastituciones, la espafiola, pues, alude expresament
al principio de capacidad contributiva y, ademéshéce sin acotar en ella -como lo hiciera cierta
doctrina- el principio de justicia en materia cdnitiva" (STC 27/1981, caso Presupuestos Genedales
Estado para 1981, de 20 de julio, fj 4).

57 Concretamente: "Esta idea de neutralidad es tamaigue, de acuerdo con el principio de igualdad,
debe inspirar el régimen tributario de los sujéttsgrados en una unidad familiar" (STC 45/198%pca
Declaracion Tributaria Conjunta Il, de 20 de febrdy 7). En el mismo sentido, la mencionada sesiten
27/1981, caso Presupuestos Generales del Estaald $8it, de 20 de julio, ffjj 4 y 5.

58 E| Tribunal Constitucional establece un significagbpecial del principio de igualdad del art. 31.1
argumenta: "no puede ser entendido en términos tple impidan al legislador, al establecer el siate
fiscal que estima justo, introducir diferenciasrebs contribuyentes, bien sea atendiendo a latizude
su renta, al origen de éstas o cualesquiera otrdiaién social que considere relevante para ateader
bien justicia" (ATC 230/1984, de 11 de abril, fj 1)

218



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

principios de justicia financiera sirven de guiaapatros sectores del ordenamiéhto
Por eso, se recuerda que el art. 31 no se intege €itulo VIl de la Constitucion
dedicado a "Economia y Hacienda" sino en el Capiggundo del Titulo Primero
destinado a regular los "Derechos vy libertades'lodeciudadan®8. Y que de esa
ubicaciéon constitucional cabe deducir la intenciteh legislador de establecer en el
ordenamiento financiero ungsincipios materialesplicables a otras normas vy criterios

rectores de su aplicacion.

Esto significa que lgusticia tributaria no forma singparte del concepto mas
global de justiciaconsagrado a nivel constitucional en el art. 1.lh@dundamento
basico y valor superior de todo nuestro ordenamfierita norma juridico-financiera no
puede escapar a las exigencias de justicia dediodaenamiento y el legislador debe

reflejar en ella aquel valor refiriéndolo al conoreampo de la actividad financiera. En

59 Lozano Serrano concreta esta afirmacion con ehme que ofrece la LODE donde se contempla la
capacidad econdmica como uno de los criterios lgaealscripcion de puestos escolares al igual que se
observan los principios del gasto publico en lacesion de subvenciones a centros docentes (C.
LOZANO SERRANO:Consecuencias de la Jurisprudencia constitucionats el Derecho Financiero y
Tributario, Civitas, Madrid, 1990, pag. 122). Existe, en estemo sentido, algiin pronunciamiento del
Tribunal Constitucional. Por ejemplo, en la seni@r86/1985, caso Subvenciones a Centros docentes
privados, de 10 de julio, afirma el Tribunal queetrtaso del desarrollo del art. 27.9 CE no soélwede
tenerse en cuenta los derechos y libertades edosgirevistos en el propio precepto y el princigée
igualdad sino también "las pautas constitucional@entadoras del gasto publico, porque la accion
prestacional de los poderes publicos ha de encaseirsala procuracion de los objetivos de igualdad y
efectividad en el disfrute de los derechos quedmsagrado nuestra Constitucion (arts. 1.1; 9.2.2 31
principalmente)" por ello, "no puede reputarse ivgtibucional que el legislador, del modo que cosrEd
mas oportuno en uso de su libertad de configuracitenda, entre otras posibles circunstanciassa |
condiciones sociales y econdmicas de los destinatfinales de la educacion” (fj 3).

60 A, M. GARCIA MONCO: Los gastos sociales en el Derecho espalex, Nova, Valladolid, 1990,
pag. 160.

61 Sobre la concepcion del valoisticiaen la doctrina del Tribunal Constitucional puedensultarse las

sentencias 124/1984, caso Martinez Maza v. Fisdineral del Estado, de 18 de diciembre, fj 2;
65/1986, caso Malversacion de Caudales Publico®22dde mayo, fj 2; 20/1987, caso de Delitos de
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realidad, a este principio/valor constitucional s@pedita toda la estructura del
ordenamiento juridico y, dentro de él, el ordenamaidributario, superandose con este
principio basico de justicia constitucional unadeseable situacion de compartimentos
estancos dgusticias La claridad con la que algun autor ha expuedtoidsa justifica

la reproduccion textual de sus palabras: "La jissticbutaria no puede juzgarse hoy a
la luz de los principios tributariostricto sensu.La justicia tributaria no es -como
tampoco es el tributo- algo encerrado en si misueosg agota en la contemplacion de
éste como instrumento de cobertura del gasto mibis mas, puede decirse que la
justicia tributaria nunca sera tal si se la aighrdsto de los objetivos de justicia que
con caracter general persigue la Constitucion.niséitucion tributaria, al igual que las
demas instituciones juridicas que integran nuestrdenamiento, no puede ser
suficientemente comprendida ni explicada si no e$aduz de la perspectiva
constitucional. El programa constitucional ilumigacondiciona de tal manera las
concretas instituciones juridicas que éstas, pesponder a criterios de justicia, no
deben estar sélo al servicio de sus fines y olgjstespecificos sino también al servicio

de los fines y objetivos constitucional&s"

Tortura y Malos Tratos, de 19 de febrero, fj 4;1989, caso Saez Torres v. Audiencia Provincial de
Tarragona, de 22 de mayo, fj 3 y 67/1990, casoiémes de Jubilacién, de 5 de abril, fj 6.

62 E. LEJEUNE VALCARCEL: “Aproximacion al principioanstitucional de igualdad tributaria”, en

Seis estudios sobre Derecho Constitucional e laigomal tributario, Edersa, Madrid, 1980, pags. 179 y
180.
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D. La funcion del sistema tributario en la consecuén de una justicia real:

el art. 9.2 CE

En todo caso, la justicia posee en el ambito taitioit-como el resto de valores
constitucionales- una triple dimenst&rfundamentadoralel conjunto de disposiciones
e instituciones del ordenamiento tributararjentadora del sistema tributario hacia
unas metas o fines predeterminadosriyica al servir como parametro de valoracion

para justipreciar hechos o conductas y anular Eguglie la contrarien.

La justicia unitaria demandada por la Constitugra@iodos los demas valores
que la definen no pueden alcanzarse sin que awlide la politica fiscéd. El Estado
social gracias a los recursos econdmicos que le sumasngt sistema tributario,
potenciara la libertad de sus ciudadanos porquaségurara con unas condiciones
existenciales minimas que haran posible su ejerogal (art. 9.2 CE); acompafara a la
seguridad formal de una seguridad material porcqara pacer frente a la necesidad
economica empleard instituciones como el salarimma (art. 35 CE) o la atencion
médica estatal (art. 43 CE). Brevemente, crear&® woadiciones vitales minimas
corrigiendo desigualdades econdmicas o sociale9(arCE) que se podran traducir en

una mayor dignidad humana (art. 10.1 ©Kjracias a las aportaciones que los

63 A. E. PEREZ LUNODerechos Humanos, Estado de Derecho y Constitugipags. 288 y 289.

64 C. LOZANO SERRANO:Consecuencias de la Jurisprudencia constitucior@re el Derecho
Financiero y Tributario.,.pag. 32.

65 pont Mestres afirma que la justicia tributariarenta con la justicia social y ésta a su vez con la
dignidad humana de la siguiente forma: “La justitibutaria, decididamente uncida y hasta subsumida
en lo social ha de plasmarse en realidades cortgu@on el principio que la informa, marginando
cualquier contacto con el egoismo, con la discrawifn artificiosa, con la desigualdad, con los
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ciudadanos realicen en cumplimiento del deber aobdde contribuir al sostenimiento

de los gastos publicos.

E. Notas para construir un sistema tributario justo

Resulta dificil, por no decir imposible, construina buena estructura del
sistema tributari®# sustentada sobre requisitos Optimos pero existgunas
condiciones minimas que deben darse en la conéiguradel deber tributario para

acercarse o tender a la exigencia de justicia gu# dredica la Constitucion.

Obviamente, el deber tributario debe partir deldaervancia de los principios
materiales y formales del art. 31.1 @Hya violacion puede sustentar una declaracion

de inconstitucionalidad.

Ademas, en segundo lugda, justicia del deber tributario debe ponerse en
relacion con la justicia en la vertiente del gastba recaudacion a través del

cumplimiento del deber de contribuir al sosteninoede los gastos publicos esta

favoritismos y con cualquier manifestacion que t&tenla dignidad de la persona y, por el contrdméo,
de acentuar su orientacion hacia la superaciommjrelcion de situaciones personales vejatorias domo
serian a la altura de nuestro tiempo, aquéllasimpéaiesen la realizacion del ser humano como ser
social, esto es, como persona por falta de medmsoeicos y materiales necesarios en contrastéacon
abundancia y el exceso de recursos pertenecientesroga” (M. PONT MESTRES: “Principio
constitucional de capacidad econdémica y ordenamigitiutario”, enConstitucion y normas tributarias,
Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales, AranPadmnplona, 1990, pag. 165). Esta misma reflexion
en Bartholini quien sostiene la relacion directe tps impuestos mantienen con la dignidad del hembr
ya que el principio de la autoimposicion en lautdzion se basa en una instancia ética. El trigudea la
posesion de bienes o riquezas, entre ellos, laigitag@. Y esa propiedad es condicién de la libertad
humana al permitir la autonomia: poder satisfaosrdropios intereses asegura a la persona humana
dignidad sustrayéndola de la necesidad que esefudmino pocas abyecciones (S. BARTHOLINI:
principio di legalita dei tributi in materia di impste,Cedam, Padua, 1957, pag. 52).

66 Musgrave se atreve, desde el punto de vista edoistay a aventurar los siguientes requisitos del
"buen sistema fiscal": suficiencia; equidad; obaaoia de la incidencia impositiva; neutralidadjlfdad

en la funcion de asignacién; sencillez y claridafigacia en la Administracion (R. A. MUSGRAVE y P.
B. MUSGRAVE:Hacienda Publica. Teérica y aplicadslcGraw-Hill, Madrid, 1991, 52 ed., pag. 262).
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constitucionalmente destinada a la satisfacciomrdéin: la cobertura de esos gastos
publicos. Esta cobertura se realizara, por imparatonstitucional, mediante una
asignacion equitativa de los recursos (art. 31.2 ORa distribucion del gasto publico
que no observe este limite también puede seroolojetimpugnacion a través de
cualquier mecanismo de control de inconstitucialzali previsto al efecto en los arts.

53, 161.1.a) y 163 CE.

Por dltimo, la justicia demanda que se tomen emteual formular las
contribuciones, a la par, al mismo tiempo y conigayable trascendencifgs fines
publicos y las garantias fundamentales de los adadas;es decir que los programas
publicos de gobierno, por una parte, y de la @saelconomias privadas sean elementos
de equilibrada significaciGhde forma que se observe el limite cuantitativoiqueone
el modelo de economia mixta disefiado en la Coogiituespafiola a traves de la
proteccion del derecho a la propiedad privada 88l CE) y la libertad de empresa en
el marco de la economia de mercado (art. 38 CE)iey encuentra su reflejo en el

principio de no confiscatoriedad del sistema tiapigfs.

67 M. VALDES VILLARREAL: "La justicia en las contribtiones", en Principios Tributarios
Constitucionalesgoed. Tribunal Fiscal de la Federacién, UniversidadSalamanca e Instituto Cultural
Domecq, México y Salamanca, 1992, pags. 25y 26.

68 En este sentido, se afirma que si bien de unsim@el Titulo VII CE podria extraerse la conclusite
que prevalece un modelo de economia intervenceofygtr ejemplo, a través de la lectura del art.1128
que subordina la riqueza del pais al interés gewedel art. 131 que declara la posibilidad de gle
Estado planifique la actividad econ6mica geneglyontraste con los derechos y libertades recdneci
en el Titulo | CE (entre otros, el derecho de prdad del art. 33 o la libertad de empresa del38it.
permite una interpretacién acorde con el auténtitmdelo econdmico que se define en nuestra
Constitucién (T. DE LA QUADRA-SALCEDO: “La Constitibn econdmica de Espafia. Comentario
introductorio al Titulo VII”, enComentarios a la Constituciéon Espafiola de 198&0 X, dir. O. Alzaga
Villaamil, Edersa, Madrid, 1998, pag. 31).
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lll. LOS PRINCIPIOS MATERIALES DEL PODER TRIBUTARIOEN

ESPECIAL, EL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE CAPACIDAECONOMICAS?

A. Definicion y funcionalidad del principio constitucional de capacidad

econdmica

El primer principio que destaca de entre todogylos se predican del sistema
tributario en el art. 31.1 CE es el de capacidash@mica. Una vez establecido el deber
de contribuir es necesario determinageéy el cuantode la contribuciéon. Y es aqui
donde aparecen lasorias sobre el reparto justo de la carga tribudarla llamada
teoria del beneficio también denominada teoria de las contraprestesi@ de la

equivalencia - y laeoria del sacrificioprincipalment&. La teoria de la capacidad

69 |niciamos el estudio del principio de capacidadngéemica con una serie de advertencias que
consideramos necesarias para una mejor compredsidmuestra exposicion. Asi, recordaremos que,
siguiendo el espiritu general de toda la investigacse trata de un estudio sobre el sistema fissabre
sus principios realizado desde la atalaya del DereConstitucional. Con esta aclaracion estamos
tratando de justificar el hecho de que no se ericaien las paginas que siguen un examen exhauystivo
profundo sobre todas las aportaciones -muy numgr@ea otra parte- que la doctrina, principalmente
financiera y tributarista, ha ido elaborando a dmgb del tiempo sobre el principio de capacidad
econdémica. Partiendo de esta premisa, nos intemssdmmdamentalmente por aquellos aspectos que
inciden o afectan en el desarrollo de derechosbgrés fundamentales y a otros principios consagrado
en la Constitucion, tales como el derecho de pdauielos deberes de solidaridad o el principio de
igualdad material.

70 Sucintamente, la teoria del beneficio trata deimaduantia del impuesto de acuerdo con el beioefi
reportado por los servicios publicos que prest&sthdo. La teoria del sacrificio desvincula el gast
publico del fundamento del ingreso publico y aterekclusivamente al aspecto personal, esto es, al
grado de sacrificio individual que supone la cam@ impuesto para cada contribuyente (R.
CABALLERO SANCHEZ y M. GARCIA DE CASTRO: "La capatad econémica como criterio
constitucional para el reparto de las cargas padiljRevista de Derecho Financiero y Hacienda Publica,
nam. 206, 1990, pags. 344 y 345). Sobre el momaatelaboracién de cada una de estas teorias, véase
R. A. MUSGRAVE y P. B. MUSGRAVEHacienda Publica. Tedrica y aplicad®cGraw-Hill, Madrid,

1991, 52 ed., pags. 266 a 271.
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econdmicarecogiendo las aportaciones de estas doctrinasi@es?! pero basandose
asimismo en consideraciones de otro tipo ademamnda razon econdmica (razones
éticas, politicas, sociologicas, etc.), vino a tituisse en guia o criterio material de

justicia en el reparto de las cargas publitas

71 Berliri realiza una critica importante a la teotia la capacidad contributiva porque, sin careeer d
utilidad, debe ser completada con las anteriorés €ste autor: "Quien tenga mas que pague mas es
necesario completarlo mas o menos explicitamenteuco porqué. Quien tiene mas debe pagar mas
porque teniendo mas participa en mayor medidasiedatajas de la organizacion colectiva o bienmuie
tiene méas debe pagar mas porque, al tener mass pagdr mas con menos sacrificio”. En el primeo cas
se vuelve a la teoria de las contraprestaciones gl segundo a la de sacrificio (L. V. BERLIRI
impuesto justo...pags. 42 y 43, nota a pie num. 2). En el mismrmticke, Bartholini quien rechazo el
criterio de la utilidad por la indivisibilidad ded servicios recibidos por el individuo y el critede
proporcionalidad del sacrificio por la arbitrariedaevitable de su empleo y precis6 que la teoeidad
capacidad contributiva estaba tan infundada comotlas de las que s6lo se distinguia porque expaes
mejor el ideal de la equidad tributaria (S. BARTHNL Il principio di legalita in materia di imposte...,
pag. 99).

72 | a bibliografia sobre el principio de capacidadremmica es muy abundante por lo que indicaremos
algunas de las mas importantes aportaciones astingre la nuestra sera una seleccion que no puede
agotar las posibles recomendaciones. Comenzamogesdg la lectura de la ya clasica doctrina itadia
que realiz6 los primeros esfuerzos por aproximakseiterio sobre el que basar el reparto equitadie la
carga tributaria: B. GRIZIOTTI: "Il principio dellaapacita contributiva e le sue applicazioRliyista di
Diritto Finanziario e Scienza delle Finanael. VIII, parte I, 1949, pags. 15 a 33; A. D. GIAINI: |
concetti fondamentali del diritto tributarioJtet, Turin, 1956; E. GIARDINALe basi teoriche del
principio della capacita contributivaGiuffré, Milan, 1962; V. CRISAFULLI: "In tema diapacita
contributiva”, Giurisprudenza Costituzionald,965, pags. 855 a 863; I. MANZONI: principio della
capacita contributiva nell’ordinamento costituzibmataliano, Giappicheli, Turin, 1965; F. GAFFURI:

L attitudine alla contribuzioneGiuffreé, Milan, 1969; F. MAFFEZZONL:II principio di capacita
contributiva nell Diritto tributario, Utet, Turin, 1970; F. MOSCHETTIEI principio de capacidad
contributiva..; G. MARONGIU: "Il principio di capacita contribwa nella giurisprudenza della Corte
costituzionale" Diritto e Pratica Tributaria,vol. LVI, parte |, 1985, pags. 6 a 28. Las investignes
sobre el principio de capacidad econdmica en mu@stis también han sido muy numerosas siendo éstos
algunos de los autores mas destacados: M. CORTEBIIRGUEZ: "El principio de capacidad
contributiva en el marco de la técnica juridid@gvista de Derecho Financiero y de Hacienda Puablica
nam. 60, 1965, pags. 975 a 1053; C. PALAO TABOADApogeo Yy crisis del principio de capacidad
contributiva”, erEstudios juridicos en homenaje al profesor FedededCastroyol. Il, Tecnos, Madrid,
1976, pag. 388; G. CASADO OLLERO: "El principio dapacidad econémica y el control constitucional
de la imposicion indirecta (l)Revista Espafiola de Derecho Financiemam. 32, 1981, pags. 541 a 574
y del mismo autor: "El principio de capacidad ycehtrol constitucional de la imposicién directd.(El
contenido constitucional de la capacidad econémiRaVista Espafiola de Derecho Financiemam. 34,
1982, pags. 185 a 235; M. PONT MESTRES: "Principanstitucional de capacidad econ6mica y
ordenamiento tributario”..., pags. 1087 a 1142; GABALLERO SANCHEZ y M. GARCIA DE
CASTRO: "La capacidad econémica como criterio damsbnal para el reparto de las cargas
publicas"..., pags. 339 a 366 y P. M. HERRERA MOAINCapacidad econdmica y sistema fiscal,
Marcial Pons, Madrid, 1998.
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A pesar de que la funcionalidad que se ha otorghgoincipio de capacidad
econdmica ha sido muy diversa, este criterio fopagte de la estructura logico-
objetiva del sistema tributario, o que se ideadifia con la "naturaleza de las co%is”
de forma que, de no haberse proclamado entre iosigos inspiradores del sistema
tributario, la capacidad economica se deduciria pielcipio de igualdad y de la
estructura objetiva de la realidad fiscal pueste miegra necesariamente el concepto

de ese sistema, constituyendmsigleo durd.

Con todo, la expresion ha estado siempre acompaféadaa intensa polémica
doctrinal acerca de su alcance y contenido hacgmbmcapié en la afirmacion de que
"la capacidad econOmica es un concepto indetermingue el art. 31.1 de la
Constitucion enuncia pero no defiffey "del que no puede deducirse mecanicamente

ningun concreto sistema tributari@”

73 C. PALAO TABOADA: "Apogeo y crisis del principioedcapacidad econémica”..., pag. 423y L. M.
CAZORLA PRIETO: "Los principios constitucional-finaieros en el nuevo orden juridico", éa
Constitucién Espafiola y las fuentes del Derestod, I, IEF, Madrid, 1979, pag. 531.

74 Pont Mestres comparte este punto de vista y sgaag@o la afirmacion de De los Mozos segin quien
"los principios son Derecho no formulado que porpsopia naturaleza y caracter se resisten a su
formulacién y ni siquiera es preciso que sean fdéeidns para que puedan ser reconocidos por la dactri
y la jurisprudencia”. Ademas, recoge la opinidn \degel quien, en similar sentido, escribe que
"principios que se han ido formando a lo largot@ghpo ni necesitan ser incluidos en ella (se refiela
Constitucién) ni precisan tampoco de especial gargrara mantener su validez" (M. PONT MESTRES:
"Principio constitucional de capacidad econémicadenamiento tributario"..., pag. 1090).

75]. L. PEREZ DE AYALA y E. GONZALEZ GARCIACurso de Derecho Tributaridpmo |, Edersa,
Madrid, 1978, 22 ed., pag. 177.

76 P, M. HERRERA MOLINA:Capacidad econémica y sistema fiscapag. 104.
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Formularemos en este momento wteinicion del principio de capacidad
econdmicano sin antes advertir del uso indiscriminado eurelas paginas que siguen

haremos de la expresigéapacidad econdmicgcapacidad contributivé.

Se entiende pocapacidad econémicta aptitud que poseen los ciudadanos
para concurrir a las cargas publicas manifestada posesion de riqueza econénifca
De esta definicion se derivan dosnsecuenciagvidentes. La primera es que si la

tributacién consiste en la aportacion de cantidadesdmicas para el sostenimiento de

77 Es conocida la intensa discusion doctrinal a gaeodgen la utilizacion de una u otra expresion en
Italia en el sentido de si con cada una de ellasstgba haciendo alusioén a un contenido difereaciad
Nuestra Constitucion, en una traduccion mas bteralidel art. 53 de la Constitucion italiana, leaido

a consagrar la expresiéapacidad economicad nivel legal, se hace referencia al principiocdpacidad
econdémica en el art. 3 LGT y arts. 7 y 8 de la BEYA89, de 3 de abril, de Tasas y Precios Publicos
mientras que el principio de capacidad contribuéisaaludido en el art. 26.1c) LGT. Nuestra doctréma
general, asume la analogia entre ambas expresigBase, entre otros, F. SAINZ DE BUJANDA:
"Reflexiones sobre un sistema de Derecho TributBspafiol”, erHacienda y Derechoyol. I, IEF,
Madrid, 1961, pag. 189; M. PONT MESTRES: "La justitributaria y su formulacion constitucional...,
pags. 381 y 382; M. CORTES DOMINGUEDrdenamiento Tributario Espafiolol. I, Civitas,
Madrid, 1985, 42 ed., pag. 75; C. ALBINANA GARCIAUINTANA: Sistema tributario espafiol y
comparado,Tecnos, Madrid, 1992, 22 ed., pag. 56 y L. SANCHEERRANO: "Principios de justicia
tributaria”, enManual General de Derecho Financietomos | y I, Comares, Granada, 1999, pags. 300
y 301. En cualquier caso, la doctrina que introdoeices diferenciadores entre ambas expresiones
concibe la capacidad contributiva como "capacidazhémica gravable" (J. L. PEREZ DE AYALAas
ficciones del Derecho Tributaridzditorial de Derecho Financiero, Madrid, 1970, .p466) o como
aquélla capacidad econémica superior al minimd gdasiderada idonea para concurrir a la luz de los
valores constitucionales (P. ALGUACIL MARI: "Priqios materiales del ordenamiento tributario”,
Memoria para la Oposicién a Titular, manuscritoidecpor la autora, Universidad de Valencia, 1996,
pag. 96, nota a pie nim. 132) o entiende que etemin de capacidad econdmica hace referencia
exclusivamente a un contenido econdémico sin tonmarcensideracion elementos politicos, éticos,
socioldgicos, filosoficos o circunstancias indivédies y familiares del contribuyente que si intedean
nocion de capacidad contributiva (M. CORTES DOMINEZJI Ordenamiento Tributario Espafiol.vol.

I, pag. 75 y P. YEBRA MARTUL-ORTEGA: "Articulo 31.de la Constitucién Espafiola. Veinte afios
después”Revista de Hacienda Locabim. 84, 1998, pag. 479). Algun autor ha hilade 1fido y ha
establecido una sutil diferenciaciéon entre capatigdeonomica, capacidad contributiva y capacidad de
pago (A. RODRIGUEZ SAINZ: "Hacia una financiacioeldyasto pablico mas ajustada al principio
constitucional de capacidad economica"Gobierno y Administracion en la Constituciérl. 1I, IEF,
Madrid, 1988, pag. 1547).

78 F. FERNANDEZ SEGADO: “El disefio constitucional dkdber de contribuir al sostenimiento de los

gastos publicos"Revista Vasca de Administracion Puablicaym. 47 (1), 1997, pag. 98 y M. PONT
MESTRES: "La justicia tributaria y su formulaciéarstitucional"..., pag. 382.
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los gastos publicos, resulta absolutameim@rescindible que exista ese sustrato
econdmico o esa riquezadetraer. La segunda se deduce de una lecturagativo de
nuestra definicion: la formulacion constitucional grincipio de capacidad econdémica
obliga aexcluir cualquier otro criterio de ordenacion destema tributariodistinto al

mencionado principi@.

Por lo que respecta a filancionalidad o funciones que cumple el principée d
capacidad econdémicagsta se erige como grimer principio constitucionalizado
relativo a la materia tributaria,sin recibir tal denominacion de principio pero
atribuyéndosele un papel central para regularlara gxplicar el funcionamiento del
resto de principios aplicables a esta misma mateugroyecciona diferencia de otros

principios, como el de generalidad o igualdasiexclusiva del ambito tributario

Lo cierto es que este principio ha aparecido inm@go con formulas casi

idénticas en los Textos constitucionales histéraroguestro pafs Aunque respecto de

79 pPor ello se defiende que las desviaciones detipilnde capacidad econémica que se produzcan en el
sistema tributario sélo podran serlo en sentiddtiposque quien tenga capacidad pague menos dado
corresponda a esa capacidad. No cabe desviacionesergido contrario, ni siquiera por razones
constitucionalmente protegidas: de este modo, rede@usometerse a imposicién a quien no tenga
capacidad ni puede gravarse a nadie por encimal dmmacidad (J. M. MARTIN DELGADO: "Los
principios de capacidad econdmica e igualdad ePolastitucion Espafiola de 197&1acienda Publica
Espafiola,nim. 60, 1979, pags. 69 y 70 y J. GARCIA ANOVERQS;CALERO GALLEGO; F.
ESCRIBANO LOPEZ; R. NAVAS VAZQUEZ; |. PEREZ ROYO;. RAMIREZ GOMEZ y A.
VAZQUEZ DE LA TORRE:Manual del sistema tributario espaf@jvitas, Madrid, 1998, 62 ed., pag.
53).

80 Formulaciones tales como las que establecen kesitld de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos "en proporcién a los haberes" o "de aauenh la capacidad de los llamados a contribuin' so
habituales en nuestra historia constitucional @ade la Constituciéon de 1812; art. 6 de la Cangtin de
1837; art. 6 de la Constitucion de 1845; art. 28ad€onstitucién de 1869 o art. 3 de la Constitnaé
1876). Sobre la evolucion histérica de la formuaaiel principio de capacidad econdmica en losdsext
constitucionales espafioles asi como un analigisnsigico del art. 31 de la Constitucion espafiola de
1978 puede verse J. M. CALERO GALLEGO y R. NAVAS XAUEZ: "Estudio Preliminar", erEl
principio de capacidad contributivd. Moschetti, IEF, Madrid, 1980, pags. 20 a 35.

228



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

la constitucionalizacion de los principios se adeieque, a menudo, se produce un
proceso historico por el que pasan primero a la deginaria y después a la
Constituciof?, y esto es lo que ocurre concretamente en eldslgarincipio tributario
de capacidad econOmica ya normativizado en la Leye@l Tributaria de 1963 con

anterioridad a la aprobacion de la Constitucion @if8.

En segundo lugar, la importancia del principio dpacidad econdmica en la
configuracion del deber de contribuir al sostenittoede los gastos publicos es obvia
porque se conforma conwiterio material de justicia en la tributaciores decir, la
capacidad economica debe existir necesariamendeqo@ la imposicion tributaria sea
justa. La principal problemética que plantea estecjpio es que todavia no se ha

enunciado de manera definitiva y concreta cualesstenido

Al igual que ocurre con elalor justicia del que no se puede construir una
definicion concluyente e inmutable en el tiempo, clpacidad econémica puede
rellenarse de multiples contenidos. Por tantogl'irincipio de capacidad va a servir
realmente a la justicia no podemos pretender figaa siempre su contenido; habra que
dejar que sea el sentido colectivo, la apreciadéro que se siente con generalidad
como justo o injusto lo que vaya conformando lastds siempre cambiantes de este
elastico principio®2. Si hoy se considera que la renta percibida peiugladano es un

indice de capacidad econémica, mafiana puede dgudicddor sea el gasto o consumo

81 A. PEDRIERI: "El sistema de fuentes del Derectei]la Constitucion Espafiola de 1978. Estudio
sistematicogdir. A. Pedrieri y E. Garcia de Enterria, Civitsadrid, 1984, 22 ed., 22 reimpr., pags. 236 y
237.

82 3. A. GARCIA MARTIN: "La Constitucion y los crit@rs de distribucion de los tributos"..., pag. 398.
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de cada sujeto. Como quiera que el concepto depacdad economica opera al
servicio de la justicia tributaria y debe impreg®ade lo que en cada época se sienta
como justo, "lo que pudo ser acorde con la nornestdocional treinta afios atras,
podria no serlo ahora sin haber variado la procleamstitucional ni el ordenamiento

positivo ordinario8s,

Aunque se afirme que la existencia de capacidadéecica esconditio sine
gua nonpara la configuracién de un sistema tributaridagudebe matizarse cual es el
alcancede este principio como criterio de justicia. Si3Mo hemos repetido hasta la
saciedad, el sistema tributario actual no se cersidinicamente como medio para
allegar financiacion al Estado sino como instruroguéira alcanzar las finalidades y
realizar los valores constitucionalmente consagraasulta obvio que el principio base
de este sistema tributariola capacidad econdmica deba predicarséanto de la
vertiente tributaria como de la vertiente del gagto ambos casos se aspira a una justa
distribucion: en la primera vertiente se pretendstriduir equitativamente la
contribucién al sostenimiento de los gastos pubjiem la segunda vertiente se desea

redistribuir equitativamente la refta

83 M. PONT MESTRES: "La justicia tributaria y su fantacion constitucional”..., pag. 385.

84 "La capacidad contributiva no sélo debe constitua garantia individual frente al Fisco sino
configurar un nexo de estimacion de la actividaldgdsto" (F. ESCRIBANO LOPEZ:a configuracion
constitucional del deber de contribuir. Perfilesnstitucionales.,.pag. 227), por ello “el gasto publico ha
de distribuirse con arreglo a criterios de necebigize -en cierta medida- pueden constituir un tri@su
del principio de capacidad econdmica” (P. M. HERREROLINA: Capacidad econémica y sistema
fiscal.., pag. 153). Se advierte, sin embargo, que esteipi® no puede utilizarse para cubrir todo el
gasto publico puesto que los tributos "s6lo" sasteuna parte de ese gasto (P. YEBRA MARTUL-
ORTEGA: "Articulo 31.1 de la Constitucion Espafidlainte afios después”..., pags. 477 y 493).
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Por ello,la capacidad econdmica como idea rectora del repgusto de las
cargas tributarias ha de estar ademas al service® uha justa distribucion de la
riqueza es decir, al servicio de la justicia en todas Jagtientes de la actividad

financiera.

En primer lugar y por lo que se refiere a la vetgedel gasto, el principio de
capacidad econOmica se relaciona con el princigiqudtici#> porque se convierte,
desde la perspectiva del gasto, en la medida pagaetEstado socialcumpla su
funcion redistributiva puesto que no solo se ctungi en el medio de contribucion al
sostenimiento de los gastos publicos sino tambrérlecriterio para proceder a su

reasignaciosf.

El reparto de esos bienes debera realizarlo elrgmaldico con relacidon a la

capacidad economica de sus ciudad#ndSuanta menor disponibilidad econdmica

85 Sobre la justicia en el gasto puede verse J. JYGWA DE PEROGORDO: "Notas para la
construccion de un derecho de los gastos publi@sSupuesto y Gasto Publicagm. 2, 1979, pags. 65
a 80 y del mismo autorEl derecho de los gastos publicdEF, Madrid, 1991, pags. 156 a 192,
especialmente pags. 186 a 192; A. L. ANTONAYA SUJ@Griterios rectores de aplicacion del gasto
publico"..., pags. 243 a 276; F. PEREZ ROYO: "Lmaficiacion de los servicios publicos. Principios
constitucionales sobre el gasto publico"Gabierno y Administracion en la ConstitucidfiVAA, vol. |,
IEF, Madrid, 1988, pags. 127 a 141 y A. CARRETEREREZ: "Aspectos juridicos del gasto publico”,
Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publicen. 230, 1994, pags. 491 a 509.

86 La doctrina ha indicado la necesidad de consprincipios equivalentes al de capacidad de pada en
fase del gasto publico y los ha encontrado implficénte en los llamados "tributos negativos". Un
impuesto negativo sobre la renta seria, por ejemyha subvenciéon o pago de transferencia de la
Hacienda publica a personas marginadas economitantenformula de impuesto serviria para distribuir
con justicia el gasto de asistencia social en ranindice de pobreza (A. RODRIGUEZ BEREIJO:
"Derecho financiero, gasto publico y tutela deifdsreses comunitarios en la Constitucion" Estudios
sobre el proyecto de ConstituciGBEC, Madrid, 1978, pags. 354 y 355). Sobre Idsutds negativos
puede verse, C. COSCIANCiencia de la Haciend&ditorial de Derecho Financiero, Madrid, 1980.

87 Esta vision contrasta con la superada "teoriaataleslos ingresos tributarios" defendida por Gtizi
que, configurando a los tributos como instrumeds$inanciacién de los servicios publicos indivildsa
la participacion en los beneficios que se derivariod mismos podia medirse en términos de capacidad
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tengan los sujetos, mayor debe ser su participaamfos beneficios sociales que el
Estado distribuye y mayor cantidad de necesidagiesdrresponderan y deberan ser
cubiertas por la actividad prestacional del Esta@or ello se afirma que "cierto
volumen de gasto no puede redistribuirse de macem&raria o discrecional, segun
criterios meramente politicos, sino que ha de Ilsacen razon de lacapacidad

econdmicale los destinatarios de dicho ga&to"

En segundo lugar, en relaciéon con la vertiente idgiteso,la capacidad
econdmica se relaciona con otros institutos y ppios para lograr esa justicia a la que
aspira el sistema financiero. Respecto a los utestse relaciona, principalmente, con
la determinacion del minimo exentoba dimension de este minimo dependera de las
prestaciones publicas realizadas a los ciudadarims/és del gasto publico. Cuantas
mas actividades aparezcan cubiertas por el Estaelngs sentido tendra la exencién del
minimo de existencia. Por el contrario, enEstado liberalque deje al libre juego del
mercado de las economias individuales la cobededas necesidades vitales resultara
coherente el establecimiento de ese limite a laadad contributiva por debajo del
cual no nace la obligacion tributaria porque lasdadanos necesitaran emplear esas
cantidades para la satisfaccion de necesidadesrtastado sociatubriria. Por ello, el

Estado que cubra de forma generosa las necesidadies de sus ciudadanos, como

econdmica llegandose a la paradojica conclusiégugea mayor riqueza, mayor goce de los servicios y
mayor tributacion (B. GRIZIOTTIPrincipi di politica del diritto e Scienza dellerinze Cedam, Padua,
1929, pag. 50). En la actualidad se sabe con eetee los maximos beneficiarios de las prestaciones
publicas son los ciudadanos con menor capacidathetoa y que los sectores sociales econémicamente
mas fuertes acuden al sector privado y pagan pallag prestaciones (educacion, sanidad, etc.).

88 A, RODRIGUEZ BEREIJO: "Derecho financiero, gastlico y tutela de los intereses comunitarios
en la Constitucion"..., pag. 354.
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defensa, sanidad, educacién, comunicaciones, ipjstetc., podra exigir mayores

sacrificios fiscales que otro Estado que no lagagéib

Respecto a los principios con que se conecta elcipro de capacidad
econdmica destaca el de progresividad su vez, lgprogresividad tributariaguarda
una estrecha relacién con otros principios corgtinales en los que se apoya: en el
principio de igualdad material (art. 9.2 CE); erdelcapacidad econdmica e igualdad
tributaria (art. 31.1 CE) o en los de distribucidsta y equitativa de la renta y la

riqueza (art. 40.1y 131.1 CE).

A través de la inspiracion del sistema tributamoeste principio, la justicia

social halla viabilidad y encauzamie?#oEn elprincipio de progresividad del sistema

89 E. CENCERRADO MILLAN: ElI minimo exento en el sistema tributario espafiddrcial Pons,
Madrid, 1999, pag. 41.

90 Originariamente, la capacidad econdmica se erdegnlitérminos de proporcionalidad pero a medida
que se produjo un avance en la justicia socialdesdr, en alcanzar una mayor igualdad entre los
ciudadanos, se fue adoptando el criterio progreglvél. MARTINEZ DELGADO: "Los principios de
capacidad econdémica e igualdad en la Constitucgpafola de 1978"..., pag. 72). El principio de
progresividad exige que la proporcion que guardeefdga o riqueza detraida en concepto de tributo
respecto de la renta o riqueza sometida a gravameera constante, sino que se incremente a meakda g
sea mayor la renta o riqueza gravada. Este prondigne su fundamento técnico en las teorias
econdmicas de la utilidad marginal decreciente plexsde el punto de vista juridico se configura como
principio constitucional y debe determinarse encfém de la base imponible o expresiones de renta
guedando excluida, por el juego del principio dealdad, su determinaciéon en razén de otras
peculiaridades o diferencias entre los contribigen(). DE ESTEBAN y P. J. GONZALEZ-
TREVIJANO: Curso de Derecho Constitucional Espafiol Servicio de Publicaciones, Universidad
Complutense, Madrid, 1993, pag. 333).

91 En la doctrina italiana, Maffezzoni es quien hagia de relieve la conexion entre la progresividiad,
capacidad econdémica y la justicia en el sistenfautimrio. Leemos: "La progresividad de un sistema
tributario respecto de la capacidad econdémica de#a csujeto pasivo no puede ser enjuiciada
prescindiendo de los efectos del gasto publicaqueasi la detraccion tributaria comprime la capadid
econdmica, el gasto publico la amplia: por tantosistema tributario regresivo respecto de la ddpdc
econOmica de los sujetos, como tal consideradarigatevenir progresivo respecto a la capacidad
econdmica misma, si se supone que el gasto pubfigria la capacidad econémica misma, en medida
mayor que la reduccion efectuada con la detractidbutaria” (F. MAFFEZZONI: Il principio de
capacita contributiva nel Diritto FinanziaridJtet, Turin, 1970, pags. 9 y 10).
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tributario se concreta una ciertdesigualdad cualitativanecesaria para lograr la
igualdad material exigida por la Constitucion erasi 9.22, Por eso, se afirma qet

grado de progresividad del sistema tributario degend de la concepcion que se tenga
del principio de igualdaden todo el ordenamier¥fo cuanto mas se tienda a la

consecucion de esa igualdad material, mayor sgndtaesividad.

La progresividad no debe predicarse de cada tribat@oncreto -de hecho
existen muchos impuestos cuya estructura dificitmpuede adaptarse a un gravamen
progresivo- sino de todo el sistema en su confdntau articulacion no responde a la
finalidad recaudatoria sino que la trasciende, esrdla progresividad es el medio

técnico por el que se logran otros fines distinboso la mencionada distribucion de la

92 SSTC 27/1981, caso Presupuestos Generales dedbHsiga 1981, de 20 de julio, fj 4 y 45/1989, caso
Declaracion Tributaria Conjunta Il, de 20 de febrdy 4.

93 J. M. MARTINEZ DELGADO: "Los principios de capaeid economica e igualdad en la Constitucion
espafiola de 1978"..., pag. 73.

94 STC 27/1981, caso Presupuestos Generales deloFssaa 1981, de 20 de julio, fj 1. El principio de
progresividad constituye el primer brote de juatitibutaria porque implica una forma de hacertafec

un reparto mas justo de la riqueza. Por ello, "ebedentenderse solamente como un simple resultado
técnico de adaptacion de la carga a la capacidadatca de cada contribuyente 0 como mecanismo
sencillo de lograr una mayor recaudacion” (J. LASERALVAREZ: "El Presupuesto de gastos
fiscales", enEstudios de Derecho Bancario y Bursatil. Homenajevalio Verdera y Tuellsomo II,
Civitas, Madrid, 1994, pag. 1455). En el mismo isentGarcia Martin relaciona los conceptos de
redistribuciéon y progresividad, constituyendo einyaro el objetivo y el segundo uno de los medios
utilizables para alcanzarlos. La progresividad &ianser una forma atenuada de enunciar el prindipio
redistribucion (J. A. GARCIA MARTIN: "La Constitusn y los criterios de distribucion de los
tributos"..., pags. 398 a 402). Sin embargo, lgentia constitucional de progresividad ha sido muy
relativizada tanto por la doctrina que acepta swlia existencia de tributos regresivos con tajwe no
perjudiquen la progresividad del sistema tributagp su conjunto (J. M. TEJERIZO LOPEZ:
"Competencias del Tribunal Constitucional en matéibutaria”, erel Tribunal Constitucionalyol. 111,

IEF, Madrid, 1981, pag. 2648) como por la jurismmicia del Tribunal Constitucional (SSTC 209/1988,
caso Declaracién Tributaria Conjunta I, de 10 deigrabre, ffjj 9 y 10 y 45/1989, caso Declaracion
Tributaria Conjunta Il, de 20 de febrero, ffjj Byentre otras).
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renta u otros fijados en el Texto Fundamental céanpromocion de las condiciones

favorables para una distribucion de la renta magatwya (art. 40.1 CE}.

En resumen: eprincipio constitucional de capacidad econdémitaplica,
desde el punto de vista dabtema tributariogue se adapte a la situacion econémica
real de los ciudadanos, tanto cualitativamentecaptio, por ejemplo, los limites de
exencion del minimo vital y de no confiscatoriedachmo cuantitativamente
apoyandose en la regla de la progresividadegde el punto de los gastapie se
redistribuya la renta y las riquezas en proporannersa y progresiva a esa capacidad
(a menor capacidad, mayor redistribuc#&n)A mayor abundamiento, este principio
debe ahora orientar todas las decisiones que lder@® publicos adopten sobre
medidas que afecten de manera decisiva a las etamandividuales, entre ellas, las

politicas de subvencion o salariales; becas y digssiordenacion de la vivienda, éfc.

B. La transformacion contemporanea del principio castitucional de

capacidad econ6mica

La configuracién constitucional del principio depacidad econdémicaermite
que se hable en la actualidae una transformacién de su concepto y funcipae<el

sentido de que su interpretacion debe hacerse dasgerspectiva de la solidaridad

95 Sobre este precepto se pronuncian las SSTC 22/&884 Estatuto de los Trabajadores |, de 2 d, juli
ffjj 8, 9y 10 y 134/1987, caso Presupuestos 198del 21 de julio, fj 5.

96 Moschetti cualifica aiin mas esa redistribuciomield por el deber de solidaridad porque exige tm sé
que se asegure el minimo de existencia sino queasise disminuya las distancias en la distribudén
riqguezas y patrimonio entre los ciudadanos (F. MBETTI: El principio de capacidad contributiva,..
pag. 280).
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puesto que califica al deber de tributar; debeondupdamento radicaba en el principio
de solidaridad interpersonal e interterritorial glefine al Estado social y democratico
de Derecho que consagra nuestra Constitucion.l&pyincipal funcion encomendada
a este principio esta directamente relacionada amposibilidades reformadoras del
sistema tributario y la funcion redistributiva q@ela Hacienda publica moderna le

corresponde actuar.

Con esta nueva dimension, se superamtdasriores concepcionesobre el
principio de capacidad econdmiacpe lo configuraban Uunicamentemo fundamento
del sistema tributari®# o biencomo limite negativo a la actividad del legislafor
Estas dos acepciones de la capacidad econémicanatieniéndose en la actualidad,
se ven superadas por la funcidon que en la configiradel sistema tributario en un
Estado social y democratico de Derecho le correpojugar al mencionado

principiotoo,

97 M. A. MARTINEZ LAGO: "Una interpretacion constitional de la funcionalidad de la capacidad
econdmica como principio informador del ordenanudimtanciero”..., pag. 422.

98 En la configuracion del principio de capacidadrgenica como fundamento del tributo, cabe afirmar
que se trata del presupuesto de la imposicion gnogmte dicha. Se debe porque se tiene capacidad
econOmica para soportar el gravamen tributarioo,Pademas, el principio de capacidad econdémica
determina la medida o la proporcion de cada camtidim individual. Se debe segun la capacidad que se
tiene.

99 La acepcion del principio de capacidad econémigacc limite del sistema tributario obliga al
legislador a estructurar ese sistema de modo gueriipacion de los ciudadanos en el sostenimidat

los gastos publicos se realice de acuerdo conmacitiad econémica, concebida como titularidad de un
patrimonio, percepcion de una renta o trafico émés. De esta forma, el legislador no puede eseble
tributos que no tengan como presupuesto circunstaneveladoras de capacidad econémica.

100 Ademas, el principio de solidaridad supera lasepniones tradicionales del de capacidad econémica
(teorias del sacrificio y del beneficio) porquegexuna colaboracién al interés general en funcéfad
riqgueza de que se disponga, con independenciaadeficio subjetivo que esto suponga y de la uwiilid
que se perciba de los servicios publicos (P. M. RERA MOLINA: Capacidad econémica y sistema
fiscal.., pag. 94).
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La capacidad contributiva desde el punto de vietalaio se podria definir
como la capacidad econdmica cualificada por finesiates, por undeber de
solidaridad%%, es decir, por un deber orientado y caracteripmian prevalente interés

colectivdoz

Las consecuencias de fgerspectiva solidaria del principio de capacidad

econdmicason dos.

En primer lugar, esta concepcion solidaria de fmcalad econdmica es la que
impide que se considere la riqueza del individuecdeectada de las exigencias

colectivas y la que admite la utilizacion del imgtaecon fines econdmicos, sociales y

101 Ha sido sobre todo la doctrina italiana la quédldmado la atencién sobre el caracter solidario del
deber de contribuir al sostenimiento de los gaptidicos y, en este mismo sentido, el principio de
capacidad econémica puede constituir una espeaiicade la naturaleza solidaria de aquel deber. En
primer lugar, debemos mencionar a B. GRIZIOTPrincipi di politica del Diritto e Scienza delle
Finanze, Cedam, Padua, 1929 cuya doctrina encontramos riery fesumida en E. DE MIGUEL
CANUTO: “Aproximacion a la solidaridad financieraroo criterio regulador de la Hacienda Publica en
Benvenuto Griziotti”, Revista Espafiola de Derecho Financierojm. 78, 1993, pags. 181 a 192.
Posteriormente ser4 Lombardi quien afirme que #dpacidad econémica opera como un criterio de
solidaridad no Gnicamente econdémica, sino en senti@ls amplio, social e implica también que el Estad
remueva los obstaculos de orden econémico y sgcialdistribuya los bienes" (G. M. LOMBARDI:
Contributo allo studio dei doveri costituzionalGiuffre, Milan, 1967, pag. 379). En la actualidad,
remitimos a L. ANTONINI:Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibszionali, Giuffré, Milan,
1996, pag. 347. El principio solidarista postula umas amplia tutela y garantia de las posiciondagle
clases econdmicamente mas débiles. En el ambitmativo, este principio se traduce - entre otros
mecanismos - en la utilizacion del sistema tribatde forma que estas clases reciban en mayor medid
gue aquéllos econémicamente mas dotados y que,dadeean estos Ultimos quienes carguen con una
especie de "coste de solidaridad" (expresion acuffed G. M. LOMBARDI: "Solidarieta politica,
solidarieta economica e solidarieta sociale netiqudel dovere costituzionale di prestazione tebat,
Temi tributaria,nim. 4, 1964, pag. 28). por la aplicacién del @pio de progresividad en los tributos.
Quizéas en el ordenamiento italiano resulte mad &stablecer ese caracter solidario del princigo d
capacidad econOmica puesto que el deber de cantrimnsagrado en el art. 53 de la Constitucion
italiana, se incluye entre los deberes de soliddrjgtoclamados en el art. 2 del mismo texto.

102 Esta opinion es sustentada por diversos autordse ellos, F. PEREZ ROYO: “Principio de
legalidad, deber de contribuir y decretos-leyesn@teria tributaria”,Revista Espafiola de Derecho
Constitucionalnim. 13, 1985, pag. 56; F. ESCRIBANO LOPEZ:configuracion juridica del deber de
contribuir. Perfiles constitucionales, pag. 358 y P. M. HERRERA MOLINACapacidad economica y
sistema fiscal., pags. 150 a 156.
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redistributivos.En otras palabras, "no se puede decir que exagtacead contributiva
cuando existe formalmente capacidad econémica faegpmetimiento a gravamen no
es idoneo para realizar el interés colectivo; estocuando la capacidad econémica no
puede ser cualificada en sentido soliddf®"En esta consideracion de la capacidad
econdmica permitira la reinterpretacion de la figudel impuesto con finalidad

extrafiscaly que entren en juego conceptos commigimo vital.

En segundo término, el Estado empleara el princgaim fijar lamedida
individual por la que deben gozar los sujetleslos servicios ofrecidos de naturaleza
publicay el criterio de contribucion a su sostenimiemnia.capacidad econdmica seria
la medida con la que se operaria la funcion redigiva de la Hacienda publica: en
funcidn de la capacidad real de los ciudadanosptateres publicos promoveran las
condiciones para que la libertad e igualdad sealesey efectivas, removiendo los
obstaculos y facilitando su participacion en laavigolitica, econdémica, cultural y

social; brevemente, asignaran los gastos socialéseion de ésta.

En resumen, se contempla al principio de capac&tamhomica como un
instrumento en manos del legislador para alcanzabjetivo que establece el art. 9.2
CE de redistribucion de la renta o de realizacién la igualdad materig¥. La
financiacion de los gastos publicos de caracteivisile obliga al legislador a

construir el sistema tributario basandose en upeesentacion objetiva de renta: la

103F, MOSCHETTI:EI principio de capacidad contributiva. pag. 289.

104 F. PEREZ ROYODerecho Financiero y Tributario. Parte Gener&jvitas, Madrid, 1998, 82 ed.,
pag. 37.
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capacidad economica, que puede identificarse cbreréstar economico, con el nivel

de vida o con el poder econémico del contribuyé@hte

1. La finalidad extrafiscal del sistema tributagara la proteccion de bienes

constitucionalmente relevantes

La nueva perspectiva del principio de capacidash@tica permite el empleo
del sistema tributario cdimalidad extrafiscal’é, es decir, que la imposicién de deberes
tributarios a los ciudadanos no se oriente exdumsente a la obtencion de ingresos
para financiar los gastos publicos sino que a srale ellos se protejan otros bienes

constitucionalmente relevant&€s El caso mas evidente seria, de existir, el inmpues

105 c. ALBINANA GARCIA-QUINTANA: "Articulo 31: El gasb publico”, enComentarios a las Leyes
Politicas,tomo lll, dir. O. Alzaga Villaamil, Edersa, Madriti996, pag. 312.

106 Con la expresion "extrafiscalidad”, a pesar deagueza, se trata de designar todo aquello que se
aleje del fin recaudatorio o fiscal propio de Igosicion. Carece de realismo plantear el establentm

de tributos que respondan exclusivamente a unédi@uafiscal en cuanto que la aplicacion o el sanpl
anuncio del tributo desencadena consecuenciascalds (E. LEJEUNE VALCARCEL: “Aproximacion

al principio constitucional de igualdad tributaria”pag. 171 y G. CASADO OLLERO: "Los fines no
fiscales de los tributos (Articulo 4°)", é€domentarios a la Ley General Tributaria y lineasaau
reforma. Libro Homenaje al profesor Dr. D. Fernanflainz de Bujandasol. |, Ministerio de Economia

y Hacienda, IEF, Madrid, 1991, pag. 103). La doetrelasica se mostré muy dividida ante la aparicion
del fendmeno de la extrafiscalidad. Algunos autarégcaron la utilizacion del impuesto con funoésn

no recaudatorias argumentando que el impuesto agedio, no un fin, y como tal medio debe conservar
su naturaleza: la de proveer recursos econdmiqasgue el Estado cumpla con sus fines fundamentales
Es la que se ha conocido con el nombre de teokfailigo neutro o fiscal. Esta teoria de la “nalitrad
impositiva” viene a significar que la existencia idgpuestos no debe modificar las decisiones que los
individuos habrian tomado en ese mercado en awselcitales tributos (F. A. REPACI: “La teoria
dell'imposta economicaRivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Fimee,1950, vol. 1X, parte |,
pag. 11). En el extremo opuesto se ha defendidelgugouesto con finalidad extrafiscal esta plenatee
legitimado. Asi, autores que afirman que constituyg ilusidon tanto juridica como econdmica la
existencia de tributos que respondan exclusivam&niea concepcién recaudatoria (G. A. MICHELI:
"Profili critici in tema di potesta d’imposizioneRivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Fimee,

vol. XXIIl, 1964, pag. 28 y F. GAFFURL attitudine alla contribuzione..pags. 25 a 27).

107 Ciertamente, el reconocimiento de esta claseildetds en nuestro ordenamiento no cuenta con una
version constitucional y si a nivel ordinario: laopia Ley General Tributaria se hace eco de esta
consideracion del impuesto como instrumento idahegolitica econémica. Su art. 4 establece que "los
tributos, ademas de ser medios para recaudar ogymblicos, han de servir como instrumentos de la
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ecologico que, en relacion con lo dispuesto emtefla.2 CE, responderia a la finalidad

de proteger el medio ambiente.

El Tribunal Constitucional ha reconocido la legitiad de emplear el sistema
tributario con fines no estrictamente recaudator®sien en la STC 27/1981 el Alto
Tribunal acepto la posibilidad de esa utilizaceéxtrafiscaldel sistema tributari@® es
la sentencia 37/1987 la que representa un hitoaimedtal en la jurisprudencia del

Tribunal Constitucional en esta maté®fa

Brevemente, en estos pronunciamientos se admeetaricion del principio
de capacidad economica en la configuracion delrdddeontribuir al sostenimiento de

los gastos publicos para dar cobertura a otraidates entre ellas la construccion de

politica econdmica general, atender a las exigentéaestabilidad y progreso sociales y procurar una
mejor distribucion de la renta nacional". El artLGP reconoce también otros fines adicionales de la
actividad financiera publica al afadir a los de plinflas obligaciones econémicas del Estado yue s
Organismos autbnomos” los de promover "el mas akrfuncionamiento de los sistemas financiero y
monetario, segun las medidas de politica econémiea se establezcan". Pero, en este sentido, su
legitimidad puede deducirse de la consideraciéquaelos tributos no pueden permanecer al margen de
las finalidades que la Constitucién declara eneswo y se someten al condicionamiento de ser utidiza
como instrumentos comprometidos en el logro destabdidad econdmica, el pleno empleo y todos los
fines propios del Estado social desbordandosetddasna su funcion meramente recaudatoria.

108 STC 27/1981, caso Presupuestos Generales debfsiaal 1981, de 20 de julio, fj 4.

109 STC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Agrarie 26 de marzo, fj 13. El reconocimiento
jurisprudencial de los fines extrafiscales tamtsérreflejé en las SSTC 49/1984, caso Salas esegcial
de 5 de abril, fj 4; 29/1986, caso ZUR, de 20 dwdmo, fj 5; 19/1987, caso Contribucién Territorial
Urbana Il, de 17 de febrero, fj 4; 87/1987, casas(icacién de peliculas cinematogréficas, de fid®,

fi 3. En el terreno normativo, el reconocimientd ‘heincipio de instrumentalidad fiscal" era coratae

en las Leyes Fundamentales (el Principio IX dedelsMovimiento Nacional establecia que "Todos los
espafioles tienen derecho a una equitativa distéibude la renta nacional y de las cargas fiscalasl')
como en la vigente Ley General Tributaria (art'l4bs tributos, ademas de ser medios para recaudar
ingresos publicos, han de servir como instrumeni®da politica econdmica general, atender a las
exigencias de estabilidad y progreso socialeslgsleargas fiscales").
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un Estado social junto al mantenimiento de una @oda mixta y el cumplimiento de

fines socialeB?o,

Sin embargo, para que el deber tributario que g®m® al ciudadano con

finalidad extrafiscakea legitimo debe observar dos limites.

En primer lugar, el hecho de que esta imposicidre dencontraamparo en
otros objetivos o criterios constitucionalpara gozar de legitimidad, esto es, que el
legislador se proponga conseguir mediante él niinedle la financiacion sino fines
sociales diversos, sancionados también por la @acish o la salvaguarda de un bien
o derecho constitucionalmente reconocidos comadgegcion de la familia (art. 39.1
CE), el derecho al medio ambiente (art. 45 CEQRdeantia del patrimonio histérico,

cultural y artistico (art. 46 CE) o el derecho &ilaenda (art. 47 CE), entre otéds

110 A pesar de que el empleatrafiscaldel sistema tributario cuenta con el reconocimigmtonativo y
jurisprudencial, sigue suscitando polémica dockramael sentido de que su utilizacién no respontie a
configuracién constitucional del sistema tributaibart. 31.1 CE construye este sistema con &idiad

de que, a través de él, la generalidad de los damss contribuyan al sostenimiento de los gastos
publicos”. Cuando el deber tributario surge oridot@or otra finalidad (por ejemplo, proteger el med
ambiente) se produce un empleo fraudulento det¢mssttributario. Cuando se obliga a pagar a un
ciudadano por contaminar, lo que se quiere reaknemoner es una sancién. El problema de configurar
esta obligacion como un deber tributario es quie skeben aplicar los principios constitucionales
califican de modo que, ante el supuesto planteadio, pagaria el ciudadano que tuviera capacidad
econdmica. La finalidad de la imposicion se vesiadebilitada: la proteccion del medio ambientdidar
efectos ante quienes posean esa capacidad econpmocante quienes no la tengan. Si, por el caotrar
se impone una sancion —que, obviamente, no deperdsr a los principios constitucionales del att13
CE- estan obligados a pagarlos todos cuantos vilslenorma con independencia de su capacidad
econdémica. Son muchos los autores que han advextielza de estas “intervenciones sélo formalmente
fiscales encaminadas sustancialmente a persegeitivals dirigisticos pero no a conseguir un crédito
(L. ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e diritti ¢idszionali...,pags. 263 a 265), entre otros
M. PONT MESTRES: "La justicia tributaria y su fortacién constitucional..., pags. 378 y 379; G.
CASADO OLLERO: "Los fines no fiscales de los tribsit(Articulo 4°)"..., pag. 128; J. LASARTE
ALVAREZ: "Los principios de justicia tributaria ség la jurisprudencia constitucional"..., pags. 302
103 y P. M. HERRERA MOLINACapacidad economica y sistema fiscapag. 156.

111 para compatibilizar tributos y fines extrafiscaless dice Pérez Royo, se exige que a) el presiqpues
del tributo incorpore siempre un indice de capatideonémica aunque el tributo sirva ademas a otras
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En segundo lugar, lazbjetivos extrafiscaleasi legitimados no podran atentar
contra elnucleo minimo de la capacidad econémies decir, el deber tributario debera
observar los limites constituidos por elinimo vital indispensable para la vida

individual y familiar y por Igorohibicion de confiscatoriedade! sistema tributario.

2. El minimo vital exento en el concepto constilmal de capacidad

econémica

a. La proteccion constitucional del minimo vitadividual

La capacidad econOmica es, como hemos podido apreen concepto
bastante elastico de forma que consiente que elddgr ordinario disponga de un
margen de discrecionalidad al concretar el deberstitacional en obligaciones
tributariag?? pero encuentra en la Constitucién una limitacidénexistencia de unos
ingresos minimos que cubran las necesidades ddstaumosa para mantener al

ciudadano y a su famifigg.

En el caso delminimo exentola exencion responde a larohibicion

constitucional de considerar como expresion de capacidad cotitrdbuaquellos

finalidades: b) que los fines extrafiscales dddurd sean compatibles con la finalidad contributjva
respondan a una exigencia o criterio razonable eadpapor el sistema de valores propio de la
Constitucion (F. PEREZ ROY@erecho Financiero y Tributario. Parte Generalpgs. 36 y 37). En el
mismo sentido, F. MAFFEZONIProfili di una teoria giuridica generale dell'imptas Giuffre, Milan,
1969, pag. 24.

112 | ibertad de eleccion que dentro de unos limiteslimbles, como muy bien advierte Moschetti, no
puede confundirse con la ilimitacion de las opc#ries decir, las multiples posibilidades de actirade
una norma no excluyen su caracter vinculante (F.SKIBETTI: El principio de capacidad
contributiva.., pag. 134).
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ingresos que son apenas suficientes para necesidalenentales de la vitdd y
responde ademas pfincipio de justicials, por ello parece licito deducir que la no

imposicion sobre el minimo vital asume un caractestitucional obligatorigs.

El Estado ha asumido la tarea de remover los aldsgade orden econdmico y
social que impidan el pleno desarrollo de la pea8dry la efectiva participacion de

todos los ciudadanos en la organizacion politicanémica, cultural y social del pais, y

113 Cc. CARBONE:I doveri pubblici individuali nella Costituzion&iuffré, Milan, 1968, pag. 205 y D.
MARIN-BARNUEVO FABO: La proteccién del minimo existencial en el ambiw tRPF, Colex,
Madrid, 1996, pag. 13.

114 ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibszionali...,pag. 389. Efectivamente,
la diferencia entre ambas excepciones a la trifriage aprecia claramente en dos pronunciamiergos d
la Corte CostituzionaleEn el primero de ellos, la Corte precisa quegislador se ve obligado a exentar
la renta minima porque "de otro modo, impondria vbdigacion tributaria también alli donde la
capacidad contributiva es inexistente" (Senteneid@de julio de 1968, num. 9Gjur. Cost.,1968, vol.

Il, pags. 1538 a 1554). Sin embargo, la nocion eleeficio fiscal "presupone la capacidad contrikaitiv
(Sentencia de 23 de mayo de 1985, nim. G&%, Cost.,1985, vol. Il, pags. 1136 a 1160).

115 Martin Delgado remonta los origenes de la exeng@minimo vital a la Edad Media plasmados en
el axioma"primum vivere, deinde tributum solvergle significa que ese derecho al minimo vital
representa una exigencia que debe anteponerseaeedsinestatal en la obtencion de ingresos (J. M.
MARTIN DELGADO: "Los principios de capacidad econém e igualdad en la Constitucion espafiola
de 1978"..., pags. 70 y 71). Poniendo en relacgdn drincipios de capacidad econémica y justicia
tributaria, Cencerrado Millan define el minimo etcenomo “el requerimiento constitucional de justici
tributaria que, ante la ausencia de riqueza o sunfgresencia de forma insuficiente, impide el @jarc
del poder tributario por carecer éste del elembatico que le sirve de fundamento y, correlativaeen
exime legitimamente del deber de contribuir a ladares de aquella rigueza” (E. CENCERRADO
MILLAN: El minimo exento en el sistema tributario espafipiag. 63).

116 £l minimo exento, que constituye una exigencidveda del principio de capacidad contributiva,
puede ademas fundarse en los arts. 1, 9.2 y 5héaddel 31.1, es decir, el Estado debe dejar elenta
renta del contribuyente que le asegure una existatigha como mandato derivado del principio del
Estado social (D. MARIN-BARNUEVO FABOLa proteccion del minimo existencial en el ambigd d

IRPF..., pags. 13 y 14 y E. CENCERRADO MILLANEI minimo exento en el sistema tributario
espafiol...pags. 53 a 58).

117 En este sentido, el sistema tributario puede densise claramente uno de los "obstaculos" qus a lo
poderes publicos compete remover. Piénsese efgiaal de recaudar impuestos de aquellos sujetns a |

que, al mismo tiempo, tiene que serles garantiadaayuda social con el fin de asegurarles el n@inim

de existencia.
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seria cuanto menos contradictorio que el Estadobuyese con el instrumento fiscal

aguellas situaciones econdmicas que esta compudnregarantizar y potenciar.

En la jurisprudencia alemana se ha consolidadceebminadoprincipio de
subsidiariedad estatd®8 para garantizar ese minimo existencial. El Tribuna
Constitucional aleman defiende que, en relacionetanantenimiento del individuo y
su familia, el empleo de medios econdmicos autonoenge adquiridos representa algo
"cualitativamentet’? diverso a la financiacion estatal que sigue a susraccion de
medios a través de la imposicion ya que el autoemamiento goza de prioridad frente
a la asistencia social, segun la maxima de quelielro fiscal viene antes que la
asistencia social??. Se trataria de hacer realidad la necesidad dentedizar la
solidaridad??1, es decir, la necesidad de asumir como criteria ge la intervencion
publica en el campo social, siempre que sea pogiblesto, el de permitir a los

ciudadanos de bastarse a si mismos, disminuyendtetaencion estatal.

118 Este principio prohibe que el Estado pueda, aaales la intervencion fiscal, transformar un
contribuyente en una caso social para después rasiegel minimo de existencia a través de los
procedimientos tipicos del Estado social en cugrtgisamente, la necesidad del Estado social edepu
ser creada por el Derecho tributario (Sentenciasidieunal Constitucional aleman de 29 de mayo de
1990 y 25 de septiembre de 1992).

119 se entiende que lo recibido por el Estado no céraue mismo grado de libertad individual que los
recursos autbnomamente ganados. Se trataria,i@a ifistancia, de una cuestion ligada a la digniad
la persona.

120, ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cidgzionali...,pag. 373. Herrera Molina
aflade que el Tribunal Constitucional aleméan reitera su jurisprudencia que las necesidades
presupuestarias no pueden primar sobre preceptwitocionales de modo que no se admite que un
minimo exento insuficiente se compense mediantstgei®nes sociales (P. M. HERRERA MOLINA:
Capacidad econdmica y sistema fiscapag. 66).

121 p, H. ROBERTSON: "What does economist economize®"Economic Commentariegondres,
1956, pag. 154.
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Se trata de una distincion cualitativa entrgdeantia de la procura existencial
que el Estado debe facilitar a sus ciudadanos resgleto a una esfera patrimonial

intocableque el individuo puede controlar para asegurarseigsistencia.

El problema que plantea la configuracion del miniex@nto en nuestro
ordenamiento se deriva de la afirmacién que nudsitunal Constitucional ha hecho
sobre la intangibilidad del minimo vital pero detaado la posibilidad de sefialar su
medidd?2 En este sentido, si bien no son muchos los pwanmentos del Tribunal en
el que se haga referencia al minimo vital exem@l®s se concibe esta exencidon como
derivacion logica del principio de capacidad ecoiwadifs. En la sentencia 214/1994, de
14 de julio, el Alto Tribunal se pronunci6 sobre Eyudas y subsidios familiares. Tras
calificarlos como renta sometida a tributacion, daiaque esta tributacion no podra
realizarse al margen de las exigencias que se atlerikel principio de capacidad
econdémica y que, asimismo, "los perceptores deasyodsubsidios familiares pueden

beneficiarse del minimo exento y de las deduccideesaracter personal o familiar que

122 Esta posicion es idéntica a la adoptada p@Qolde Costituzionalétaliana que niega la posibilidad de
juzgar la medida del minimo imponible sosteniende g determinacién de tal medida se deduce de una
completa evaluacién de las condiciones econdomigasifrcas del pais (Sentencia de 10 de julio d&819
nam. 97,Giur. Cost.,1968, vol. I, pags. 1538 a 1554). Posturas, &@sldbunal Constitucional espafiol

e italiano, que contrastan con la dogmatica elat@omor el Tribunal Constitucional aleman que ha
permitido garantizar una proteccion real de lasasibnes econdmicas mas débiles en cuanto haddoult
para establecer la distincion entre gastos privadesitables y gastos privados no reconducibles a
exigencias vitales (L. ANTONINIDovere tributario, interesse fiscale e diritti ¢iszionali...,pag. 363).

123 precisamente, la interpretacion actualizada depiimgipios de justicia tributaria exige una regisi
moderna del concepto de capacidad econdmica. Bs dacuna perspectiva moderna el principio de
capacidad econ6mica debe definirse atendiendo eelécion que existe entre los recursos y las
necesidades a cubrir por el contribuyente. Es t@énode poder "econémico discrecional o no vital"
acufiado por el Informe Carter y del que se ha heclonuestra legislacion. Segun el Informe Carter,
sélo deben tomarse como indice de capacidad ecoadmsi contribuir los recursos superfluos, es decir,
aquéllos sobre cuyo empleo cabe una discreciombatidzoder de decisién por parte del contribuyedlte,
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puedan serles aplicablé%® Igualmente, el Alto Tribunal ha utilizado en ‘i
ocasiones la idea del minimo vital como argumemt@ pesolver cuestiones ajenas al
Derecho tributario; por ejemplo, la proteccion ae hecesidades vitales del individuo y
de la familia han servido de limite infranqueabldaapotestad de embargabilidad
concedida al acreed@? o el respeto al minimo de subsistencia ha sedédargumento

constitucional para justificar la justicia gratd#a

Ciertamente, en relacion con el deber de tribitiague todos no contribuyan
materialmente al sostenimiento de las cargas @#li® conduce directamente a la

vulneracion del principio de justicia tributariana todo lo contrario. Es justamente el

Nno ser precisos 0 necesarios para cubrir sus deckes hforme Carter. Informe de la Real Comisién de
Investigacion sobre la Fiscalidadol. Il, IEF, Ministerio de Hacienda, Madrid, 19%#gs. 3 a 42).

124 STC 214/1994, caso Ley 18/1991 del IRPF, de 14ulie fj 7. La argumentacion del Tribunal
Constitucional responde a la idea de que la priteatel minimo existencial tiene dos facetas diatin

la del gasto publico y la del ingreso. A travéslaldaceta del gasto, el legislador puede proteder e
minimo existencial mediante la atribucion de regsire la realizacién de otras prestaciones sociales,
facilitando asi la cobertura de las necesidadespgusniten una vida digna de las personas. Desde la
perspectiva del ingreso, el legislador debe abstende gravar aquellos ingresos percibidos por los
ciudadanos, y que resultan imprescindibles panadatelas necesidades basicas del perceptor y de su
familia.

125 En la STC 113/1989, caso Embargo de las presexida la Seguridad Social, de 22 de junio, el
Tribunal ha afirmado que “los valores constituciesa que conceden legitimidad al limite que la
inembargabilidad impone al derecho del acreedareasg cumpla la sentencia firme que le reconoce el
crédito, se encuentran en el respeto a la digniiatiana, configurado como el primero de los
fundamentos del orden politico y de la paz sociatleart. 10.1 de la Constitucion, al cual repugegn
aduce el Abogado del Estado, que la efectividaddelechos patrimoniales se lleve al extremo de
sacrificar el minimo vital del deudor, privandole tbs medios indispensable para la realizacion ue s
fines personales asi como en la proteccion de tiaili@ el mantenimiento de la salud y el uso de una
vivienda digna y adecuaddTj 3). El subrayado es nuestro.

126 En la STC 16/1994, caso Arts. 14 y 15 LEC, de @@wkro, el Tribunal Constitucional interpreta: “la
férmula constitucional, ‘en todo caso, respectguienes acrediten insuficiencia de recursos pagaifi,
encierra un ndcleo indisponible que, sin necesittadefinirlo de forma exhaustiva, supone, sin dgqda,

la justicia gratuita debe reconocerse a quienepusalan hacer frente a los gastos originados por el
proceso (...), sin dejar de atender a sus necesidathles y a las de su familia, al objeto de nadie
quede privado del acceso a la justicia por faltaedersos econdmicos. Dicho en otras palalst@lsen
sufragarse los gastos procesales a quienes, dérgxigse pago, se verian en la alternativa deditig
poner en peligro el nivel minimo de subsistenciageal o familiar” (fj 3). El subrayado es nuestro.
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principio de capacidad contributiva lo que llevaqae deban soportar cargas solo

aquéllos que disponen de medios econdmicos suisién

Respecto a la dificultad de fijar la concreta cteade ese minimo exento debe
sefalarse que constituye una valoracion juridica queda dentro del ambito de la
discrecionalidad del legislador, que no cabe catifuron arbitrariedad, puesto que, por
un lado, existen determinados criterios que delspirar esa valoracion como las
necesidades financieras del Estado o el nivel décges ofrecidos a los ciudadanies
y, por otro, la cuantificacion del minimo exenteda sometido en ultima instancia a la

revision del Tribunal Constitucional cuando la ngedsea claramente insuficiente.

En esta direccién apuntan las sentencias del Talb@onstitucional que han
fijado la cuantia del minimo de subsistencia encifim del salario minimo

interprofesiondk® — jurisprudencia que conecta esta exigencia digusributaria con

127 Realmente, la no imposicion sobre el minimo \asime un caracter constitucionalmente obligatorio
bajo pena de violacién del principio de capacidadnémica puesto que gravarlo supone someter a
tributacién una capacidad que no existe (recordemqos la nocién de capacidad contributiva es
equivalente a renta discrecional y en ésta no deyi@ la cuantia necesaria para subsistir). De esta
observacion se deriva la definicion de una escalpribridades que la Constitucion exige observaaen
consecucién del interés fiscal. Asi, en el casquielas exigencias financieras del Estado aumantake
legislador no podria indistintamente elegir entispdner unaeformatio in peiusdel minimo exento o,
por ejemplo, del régimen de beneficios fiscales ANTONINI: Dovere tributario, interesse fiscale e
diritti costituzionale...pag. 389).

128 . CENCERRADO MILLAN:EI minimo exento en el sistema tributario espafipiag. 71.

129 En |a STC 158/1993, caso Pensiones de ex-combesjatte 6 de mayo, el Tribunal sefiala la amplia
discrecionalidad de la que goza el legislador €fijdaion de la cuantia del minimo vital indicandoe

“asi lo ha hecho, con caracter general, en los B9 y 1451 de la LEC. El primero de tales preaep
dispone, en su parrafo segundo, que es ‘inembasgmbhsalario, jornal, sueldo, pension, retribncid

su equivalente, que no exceda de la cuantia sefipid el salario minimo interprofesional” (fj 8).en

la mencionada STC 16/1994, caso Arts. 14 y 15 L& 20 de enero, donde afirma: “el legislador
espafiol recurre con frecuencia al salario mininterfmofesional como dato objetivo a partir del cual
mide la capacidad econdémica para acceder a dettosrbeneficios o0 ayudas publicas (becas de estudio
beneficios fiscales, ayudas para el acceso a degalas viviendas). También lo utiliza como criterio
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el derecho del trabajador a percibir una remuné@naciuficiente para atender sus
necesidades y las de su familia, reconocido emteBa.1 CE — y que constituyen un

claro ejemplo de cdmo ese Tribunal, planteada éstéin, puede pronunciarse sobre la
insuficiencia de la cuantia que el legislador hizmeinado como correspondiente a la

figura del minimo exentgC.

b. La proteccion constitucional del minimo vitaiiéiar

Una configuracion delminimo vital exentoajustada a las instituciones
protegidas en nuestro Texto fundamental exige i@ fegura se defina y delimite
teniendo en cuenta la institucion familiar. Estplas exigencias derivadas del minimo
vital no se cumplimentan con la vision a nivel indual ya que, en la determinacion
del minimo de subsistencia, el limite no ha debéstarse atendiendo exclusivamente a
las necesidades de la persona, sino asegurangisteneia digna del circulo de sujetos

mas allegados a ella (art. 3tnlfine CE)31,

Se trata de una exigencia normativa consagradades tos ordenamientos de
nuestro entorno juridico. La Constitucion alemaral@49 coloca la proteccion de la
familia bajo el orden estatal (art. 6.1) y de gu&vision puede facilmente deducirse

que, si se desea una proteccion integral, debaiisella suficiencia econémica. Tanto

para fijar el nivel econémico minimo de subsistanciuya garantia viene exigida por el principio del
respeto a la dignidad humana, que actla, juntoots elementos, para determinar, por ejemplo, la
cuantia de recursos inembargables” (fj 4).

130 E. CENCERRADO MILLAN:EI minimo exento en el sistema tributario espafipiag. 73.
131 Art. 35.1 CE: "Todos los espafioles tienen el deteetrabajar y el derecho al trabajo, a la libre
eleccién de profesion u oficio, a la promociénavés del trabajo & una remuneracion suficiente para

satisfacer sus necesidades y las de su fansiiague en ningin caso pueda hacerse discrimimgao
razén de sexo".
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es asi que en la jurisprudencia alemana se haadi@glmantenimiento de la familia

en el minimo vitak incluso se ha llegado a cuantificar ese minimo.

La Corte alemana dice: "el sustento necesariolpa=istencia constituye, por
razones constitucionales, el limite inferior pamairhposicion sobre la renta (...). La
determinacion de esa cuantia de minimo vital exelgpende de las condiciones
econdmicas generales y de las necesidades mingnasocidas por la comunidad
juridica. Su valoracién corresponde al legislati&r'De haberse quedado aqui, su
pronunciamiento de poco hubiera valido a la horaubmtificar ese minimo familiar
sustrayendo del tan temido terreno de la discratioted legislativa esta materia. Pero
dando casi la vuelta a su razonamiento la Cortetifde en concreto el parametro al
cual debe atenerse el legislador: "Sin embargegedlador debe dejar al contribuyente
al menos aquella parte de sus ingresos que el negsdador pone a disposicion de
las necesidades para la satisfaccion del minimal.VR33. A esta afirmacion, el
Tribunal aleman hace seguir un calculo detalladoekmue vienen considerados
analiticamente los costes por alojamiento, alintédta y las contribuciones para el

sustentd34,

132 sentencia de 25 de septiembre de 1992.

133 sentencia de 25 de septiembre de 1992. En el msemiido, las Sentencias de 18 de junio de 1975;
29 de mayo de 1990 y 14 de junio de 1994 comentada®. MARIN-BARNUEVO FABO:La
proteccién del minimo existencial en el ambito BRIPF..., pags. 31 a 49 y R. FALCON Y TELLA:
“Editorial: El nuevo IRPF y la capacidad contrilwati(l): minimo personal y familiar e individualizén

de rentas”Quincena Fiscalpim. 1, 1999, pags. 6y 7.

134 como afirma Gonzélez Garcia, la jurisprudenciaTdiunal Constitucional aleméan siempre se ha
caracterizado por estar mucho mas preocupada pemuear la cantidad y calidad del minimo vital
garantizado y la proporcion en la que se debe grpua encima de ese minimo (E. GONZALEZ
GARCIA: “La tributacion de las rentas familiares les derechos aleman e italianéfacienda Publica
Espafiola,nim. 64, 1985, pags. 372 y 373). En su sentenci22ee junio de 1995, el Tribunal
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En Italia, por el contrario, la situacion respeatta determinacion del minimo
vital familiar exento es algo mas confiia La jurisprudencia de laCorte
Costituzionalees, en este sentido, mucho menos convincenteagielh Corte alemana
porque desde su primera sentencia relativa a &iéel entre imposicion fiscal y
minimo exent&% se fij6 la doctrina, en primer término, de recaridwel limite
intangible del minimo exento al a&mbito de la dismealidad del legislador y, en
segundo lugar, de excluir la posibilidad de uniguide constitucionalidad sobre la

congruencia de la medida aunque ésta resultasaftamananifiestamente irrisoria.

Y, en realidad, esto es lo que ha ocufidda orientacion de la Corte italiana

negando la posibilidad de controlar la medida deimmo vital y de verificar si las

Constitucional aleman contabilizé el minimo famikexento en el Impuesto sobre el Patrimonio al rmeno
en una cantidad equivalente al valor de una viaeiadiliar media y afiade que ese mismo impuesto ha
de respetar también la proteccidon del matrimonideyla familia de modo que cada cényuge “pueda
disfrutar de la totalidad del minimo exento equewdd al valor de una vivienda familiar media, cuda
cifra superior en el caso de que tengan hijos aasgo” (P. M. HERRERA MOLINA: “Una decisién
audaz del Tribunal Constitucional Aleman: el cotjude la carga tributaria del contribuyente no gued
superar el 50% de sus ingresdsiipuestos (I1),1996, pag. 1036). Un nuevo examen cuantitativeode |
gastos por educacién de los hijos, de la exenacdnilifir y de la exencién por hijo en la sentenah d
Tribunal Constitucional aleman de 10 de noviemlerd @98, ampliamente comentada en D. GONZALEZ
ORTIZ: “Constitucién, cargas familiares e impositipersonal sobre la renta (A propésito de los
recientes pronunciamientos de 10 de noviembre @8 @igl Tribunal Constitucional alemanRevista
Espafiola de Derecho Financienaim. 105, 2000, pags. 53 a 77.

135 Asi lo sostiene E. GONZALEZ GARCIA: “La tributdm de las rentas familiares en los derechos
aleman e italiano”..., pag. 373.

136 sentencia de 10 de julio de 1968, nim(®iurr. Cost.1968, vol. |, pags. 1538 a 1554).

137 Entre otras sentencias mas recientes que se mianusobre el minimo vital, manteniendo la misma
linea argumentativa, citaremos las sentencias diejdlio de 1982, nim. 13&iur. Cost.,1982, vol. |,
pags. 1172 a 1176); de 27 de julio de 1982, nurd.(Géur. Cost.,1982, vol. |, pags. 1256 a 1270); de 17
de noviembre, nim. 18@siur. Cost.1982, vol. I, pags. 2027 a 2034) y de 15 de novienaz 1985,
nam. 285 Giur. Cost.,1985, vol. |, pags. 657 a 661). Mencién especiferfuiere la sentencia de 15 de
julio de 1976, nim. 76Giur. Cost.,1976, vol. VI a VIII; pags. 1095 a 1121) que, paleanente a nuestra
STC 45/1989, declard la inconstitucionalidad dehulp de ingresos de los conyuges. En la sentencia
comentada se declar6 que la disparidad de tratéonémitre las familias con una sola fuente de irgges

las que perciben rentas de ambos integrantes gelvesen un tratamiento fiscal penalizador para las
primeras. Mas recientemente, la sentencia de 3dlidede 1995, num. 358Giur. Cost.,1995, vol. 1V,
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cuotas previstas en tal minimo comprendian loogasevitables para el sostenimiento
personal y familiar, ha consentido que el legistaglstablezca cifras ridiculas y no
idoneas para garantizar una efectiva tutela de slagciones econdmicas mas

necesitadas.

En nuestro ordenamiento juridico, la Constituci@tiednina que sean los
poderes publicos quienes aseguren "la proteccidials@conomica y juridica de la
familia” (art. 39.1 CE). Este mandato constitucldma recibido atencién legislativa y

recibe un tratamiento fiscal especifico dirigidotargar esa garantia.

También los pronunciamientos del Tribunal Consiitioal sobre el
tratamiento fiscal de la familia han sido siempagofecedores a la misma. En la
sentencia 45/1989, de 20 de febrero, hace unaesatete observacion al respecto al
ocuparse de la unidad familiar. Advierte la posilaidl de tener en cuenta el art. 39.1 CE
para dispensar a la familia un trato fiscal masifable que el de los sujetos pasivos en
general y rechaza dos preceptos de la ley enjaigiatdque no sélo no protegian a la

unidad familiar, "sino que directamente se la EBcass,

Desde el punto de vista constitucional, la configién de la proteccion de la
familia entre los principios rectores de la potitisocial y econdmica (art. 39.1 CE)
plantea, sin embargo, el problema de la articuraclé su defensa ante el Tribunal

Constitucional. El alcance de los pronunciamiem@isTribunal se ve limitado en este

pags. 2645 a 2650) se pronuncia en el mismo senifida critica a la primera de las sentencias en F.
GALLO: “El régimen fiscal de la familia y el prirmio de capacidad contributivaHacienda Publica
Espafiolanim. 94, 1985, pags. 462 a 468.

138 STC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Conjliptae 20 de febrero, fj 7.
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supuesto porgue, como recuerda en esta misma sixtehcaracter de los principios
constitucionales relativos a la politica socialcpmdmica, si bien permite emplearlos
como criterio para enjuiciar una norma particulfiace improbable que una norma
legal cualquiera pueda ser considerada incongiitatipor omision, esto es, por no
atender, aisladamente considerada, el mandato potteres publicos y en especial al
legislador, en el que cada uno de esos principosopgeneral se concretd? De ello

puede deducirse que el amparo fiscal a la unidadifa sera reconocido cuando se
trate de evitarle un perjuicio y no se considerad@&cuado para fundamentar la

demanda de ventajas tributatf@s

Como ocurre con las cuestiones mas sensibles datcatmbutario, esto es,
aquéllas que inciden en aspectos relacionadosasoddrechos de los ciudadanos, el
problema que plantea @hinimo familiar exentoes el de su cuantificacit.
Precisamente, respecto al trato fiscal favorable debe otorgarse a la familia, el
Tribunal Constitucional no se ha pronunciado s@bmecanismo que podria asumir el
legislador aunque sugiere que se apliquen algueo$osl sistemas conocidos para
disminuir la carga tributaria del matrimonio y, ado caso, recuerda la necesidad

ineludible de tener en cuenta la pluralidad detssjde la unidad famili&t2.

139STC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Conjliytde 20 de febrero, fj 4.

140 En este sentido, J. LASARTE ALVAREZ: "El régimea k& familia ante el Tribunal Constitucional,
en Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en maefinanciera y tributaria (1981-1989),.pag.
157.

141 Como obra bésica sobre el tratamiento fiscaladfarilia en el Impuesto sobre la Renta, véase C.
PEREZ DE AYALA: La unidad familiar en el Impuesto sobre la Refitagnos, Madrid, 1986.

142 3TC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Conjliptde 20 de febrero, fj 7.
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En cualquier caso, puede resultar util conocer agmectos basicos que se
tuvieron en cuenta a la hora de determinar elra@to que la unidad familiar iba a
recibir ante la reforma de la Ley del IRPF-EI Informe de la Comision para el estudio
y propuestas para la reforma de este impuestondgdaen dos cuestiones a la hora de

determinar eminimo de exencion familitt

En primer lugar, la Comision tuvo en cuentae$dructura del gasto familiar
total incluyendo entre las partidas de gasto aquéllazozicepto de alimentacion,
vestido y calzado, alquiler de primera viviendabitario, salud, transporte, cultura y

educaciéon o segunda vivienda, entre étfos

En segundo término, el concepto que la Comisiérsidema es, segun queda

reflejado en el mismo Informe, distinto y super@rla cantidad que una persona

143 ey 40/1998, de 9 de diciembre, del Impuesto szbRenta de las Personas Fisicas.

144 La Comisién que elabord el Informe fue creada Besolucion de la Secretaria de Estado de
Hacienda de 17 de febrero de 1997. El plazo pareldhoracion del informe y la elevacién de las
conclusiones sobre la reforma del IRPF finalizé&raro de 1998. La Comisién hace notar que "erdgre la
tendencias que pueden observarse en la evolucidREE en los Ultimos veinte afios, el modo de trata

las familias es quizas uno de los que ha sufridgones modificaciones, pues desde principios de los
afios setenta la tendencia se orientd hacia el abargtadual de la tributacién conjunta obligataiéala
unidad familiar, influida por decisiones jurisprog@les las mas de las veces, pasandose asi a la
tributacién de cada persona fisica de forma indiafd Pero, prosigue anunciando un abandono de esta
via, sin excluirla, para favorecer al grupo famijlimas aln a la vista de las pautas sociologicas de
envejecimiento de la poblacién (baja natalidadaygemiento de la vida) en los paises con sociedades
desarrolladas lo que induce al IRPF a la beligéaapara tratar de favorecer la natalidad (Inforradad
Comisién para el estudio y propuesta de medidaa leareforma del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, 13 de febrero de 1998).

145 Resulta interesante la propuesta que se plantéa @octrina italiana para establecer un criterio o
parametro al que puede acudir el legislador enoehemto de decidir si debe considerar o no detednina
gasto entre los conceptos que integren el minirtad ekento. Antonini se muestra partidario de que
determinados gastos estrechamente relacionadoderenhos o valores fundamentales constitucionales
se consideren en el calculo del minimo exento roésser evaluados en términos de beneficios fiscales
Se refiere, concretamente, a los gastos por endizmingue guardan estrecha relacion con el deretno a
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necesitaria para mantenerse con vida, que es e¢gimntradicional. Por el contrario, el
minimo personal o familiar comprende no solo esatidad vital sino también las

necesarias para que el individuo se sienta pagtigipniembro de la sociedad en
condiciones normales. Porque la insuficiencia esovo#® para cubrir las necesidades
vitales es un obstaculo que los poderes publicds exbligados constitucionalmente a
remover ya que impide la participacion del indivaden la vida politica, econdmica,

cultural y social (art. 9.2 CE) ademas de constitna violacion del contenido esencial
de la dignidad de la persona y del derecho al li@®arrollo de la personalidad (art.

10.1 CE).

3. La prohibicion constitucional de confiscatoriedadel sistema tributario

a. Precisiones en torno al concepto constitucidealo confiscatoriedad

El segundo limite impuesto a la imposicion tribiastatesde la perspectiva del
principio de capacidad econdémica es el de la itei@h de confiscatoriedad del

sistema tributarit#é.

Confiscacion significa privacion de bienes por @atel poder publico para
aplicarlos al fisco sin compensacién algumaplicado al deber tributario, la
Constitucion esta indicando que la obligacion ttdmia que de él se derive soélo puede

tener un valor parcial e impide la absorcion totdé¢ la rigueza que se somete a

salud de la persona y que debe calificarse tamtpém un interés de la colectividad (L. ANTONINI:
Dovere tributario, interesse fiscale e diritti cibszionali...,pag. 391).

146 | a prohibicion de confiscatoriedad del sistembutiario ha sido calificada tanto de limite como de
principio, problematica en la que no vamos a enfrargque nada aporta a los efectos de nuestra
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contribucion.En otras palabras, el calificativo "confiscatoraglicado al sistema fiscal
no puede entenderse en sentido absoluto y edtfisioo como contrario al principio
de propiedad privada. Por lo tanto, aunque el éirié la no confiscatoriedad aparezca
consagrado en el art. 31.1 CE dedicado al delirertério se relaciona directamente con

el derecho de propiedad formulado en el art. 33 CE.

Esta observacion ha llevado a que se niegue, mclasrelacion ente los
principios que se predican del deber tributario ringipalmente, el de capacidad

econdmica — y los que tutelan la propiedad privada.

En Italia y Alemania, la doctria@ y la jurisprudenci#® han hecho mucho

hincapié en la falta de relacién que existe entnbas criterios. Es decir, se defiende

investigacién. Por lo que a nosotros respecta emgiieos indistintamente ambas calificaciones para
referirnos a la figura de la no confiscatoriedad.

147 porque, tedricamente, un sistema fiscal "confisit es una contradiccion en los propios términos
(C. PALAO TABOADA: "La proteccion constitucional da propiedad privada como limite al poder
tributario”, enHacienda y ConstituciénEF, Madrid, 1979, pag. 319).

148 En Italia, véase F. GAFFURL attitudine alla contribuzione..pags. 97 a 112. Sobre la aportacion
alemana, recomendamos la lectura de J. J. PAPIER: Fundamental y orden econémico", Manual

de Derecho Constitucionalnstituto Vasco de Administracion Puablica, MarcRdbns, Madrid, 1996,
pags. 561 a 612; concretamente, sobre las garafgtis propiedad y la imposicion en el ordenamiento
aleman, véanse pags. 605 a 609. Sin embargo,tiamsiltendencias en el Derecho y la Jurisprudencia
alemanas muestran una relevancia especial delipaonde capacidad econémica y, por influencia de P.
Kirchof, se considera este principio como una d@idn del derecho de propiedad. Sobre la evoluwb#dn

la jurisprudencia alemana, véase P. M. HERRERA M@\:I Capacidad econdmica y sistema fiscal...
pags. 51 a 68.

149 |_a jurisprudencia italiana y alemana han incidésoque los principios de capacidad econdémica y de
no confiscatoriedad no tienen ambitos coincidentea. jurisprudencia italiana ha distinguido
constantemente los dos planos, el de la impositibataria y el del procedimiento expropiatorio (o
ablatorio real como se denomina) [Sentencias d&olée Costituzionalele 9 de marzo de 1959, nim. 9
(Giur. Cost.1959, pags. 237 a 272) y 9 de abril de 1965, n@nGlur. cost.1965, pag. 198)]. En
Alemania, la distincién entre impuesto y acto eppatorio forma parte de la jurisprudencia reiterdda
Tribunal Constitucional: se repite constantemehfwiacipio de que el articulo 14 de la Constiturcito
protege al patrimonio de intervenciones actuadadiante imposicion de prestaciones pecuniarias
(Sentencias de 20 de septiembre de 1954; 12 dembw de 1958; 29 de julio de 1959; 10 de mayo de
1960; 25 de enero de 1961; 24 de septiembre de 196de diciembre de 1965; 14 de mayo de 1968; 15
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que la capacidad econémica y la no confiscatoriedatienen ambitos de aplicacion

coincidente®?,

En nuestro pais, se explica que mientras la capd@donomica constituye
guia o criterio material de justicia tributaria yige que el sistema tributario sea
respetuoso con este principio, el principio de aofiscatoriedad tutela la propiedad
privadd>l. De modo que el limite de la no confiscatoriedadfeunde dos planos que
deben tenerse bien diferenciados: por un ladoge ¢h @degulacion de la contribucién a

los gastos publicos y por otro, el de la regulaciéhderecho de propiedad.

Asi, en los casos en los que la Ley configurastaldmanera un tributo que

llegase a producir un efecto confiscatorio o arukasderecho de propiedad no seria

de julio de 1969; 16 de julio de 1969; 15 de erdwadl970; 17 de febrero de 1979; 15 de diciembre de
1970; 9 de marzo de 1971 y 17 de julio de 1974n ®mbargo, la jurisprudencia del
Bundesverfassungsgerichdmite que, en ciertos casos especialmente graviespuesto pueda violar el
derecho de propiedad sancionado en el art. 14 @enatituciéon (Sentencias 24 de julio de 1962; 4 d
septiembre de 1965 y 1 de diciembre de 1965).

150 carbone explica que la expropiacion se configorao un deber inspirado en la solidaridad mientras
gue la tributacion constituye un deber inspiraddeesontribucion a los gastos publicos (C. CARBONE:
doveri pubblici individuali nella Costituzione.pag. 334).

151 M. PONT MESTRES: "Principio constitucional de ceidad econémica y ordenamiento
tributario”..., pag. 199. Esta opinién no es, sitbargo, pacificamente compartida. De hecho, dahmis
iter constituyente del articulo 33 de la Constitacespafiola se puede deducir una doble conceptuacio
de la no confiscatoriedad que o bien se caracterizamo una garantia directa de la propiedad mivad
(C. PALAO TABOADA: "La proteccion constitucional da propiedad privada como limite al poder
tributario”..., pag. 319; J. L. PEREZ DE AYALA: "sacargas publicas: principios para su distribugion”
Hacienda Publica Espafiolanim. 59, 1979, pag. 110 y C. ALBINANA GARCIA-QUIMNA:
Derecho Financiero y Tributaridzscuela de Inspeccién Financiera y Tributaria, fidad 979, pags. 316

y 317) o bien como una garantia del propio sisterifutario frente a posibles desviaciones (A.
AGULLO AGUERO: "Una reflexién en torno a la protiiin de confiscatoriedad del sistema tributario”,
Revista Espafiola de Derecho Financierajm. 36, 1982, pag. 561). Sin embargo, compartifaos
opinién de quienes defienden que no se trata deptar las dos tesis principales como enfrentabias:
un lado, la que refiere la prohibicion de confiscatdad a los principios de justicia, capacidad
econdmica, igualdad y progresividad; y una segunda, la relaciona directamente con el derecho de
propiedad. Mas bien al contrario, "ambas teor&seti su punto de contacto pues un sistema tributari
un tributo confiscatorio contra el derecho de pedpd pero también contra la preceptiva justicia
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necesario recurrir al principio de confiscatoriedat que entraria en juego la regla de
la capacidad econdmi®d Por eso, esta prevision constitucional que veala |
confiscatoriedad del sistema tributario constitliyea prevision tautologicd® ya que

es un concepto que queda fuera del ordenamiebiddrio, esto es, los principios que
sustentan el deber de tributar y la confiscacidm distintos y que ademas, hablar de
"impuestos confiscatorio®* constituye en si mismo una contradiccion porque la
obligaciones tributarias que concretan el debdyutario son instituciones que al

actuarse detraen una parte de la renta o patrind@hisujeto pasivo y, en principio, no

alcanzan nunca a la totalidad de esa renta o mgatimA mayor abundamiento, el

principio de no confiscatoriedad queda absorbidogbale justicia ya reconocido en el

tributaria” (F. CASANA MERINO: "El principio congticional de interdiccién de la confiscatoriedad”,
Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publiean. 216, 1991, pag. 1100).

152 F, PEREZ ROYODerecho Financiero y Tributario. Parte Generalpag. 40 y P. M. HERRERA
MOLINA: Capacidad econdmica y sistema fiscapag. 132.

153 3. MARTIN QUERALT; C. LOZANO SERRANO; G. CASADO QIERO y J. M. TEJERIZO
LOPEZ: Curso de Derecho Financiero y Tributaribecnos, Madrid, 1999, 102 ed., pag. 155. En contra
A. RODRIGUEZ BEREIJO: “Los limites constitucionalds| poder tributario en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional”, elkl sistema econdémico en la Constitucién espafiad, Il, XV Jornadas de
Estudio de la Direccion General del Servicio Jauddilel Estado, Ministerio de Justicia, Madrid, 1,994
pag. 1330. Un resumen de las posturas doctrinafendidas en relacion con el principio de
confiscatoriedad en G. J. NAVEIRA DE CASANOVAI principio de no confiscatoriedad. Estudio en
Espafia y ArgentindyicGraw-Hill, Madrid, 1996, pags. 93 a 178.

154 E. LEJEUNE VALCARCEL: "Aproximacion al principioomstitucional de igualdad tributaria”, en
Principios Tributarios Constitucionalescoed. Tribunal Fiscal de la Federacion, Univeridie
Salamanca e Instituto Cultural Domecq, México yaBenca, 1992, pag. 217. Martinez Delgado, desde
una posicién mas extrema, sostiene que la impastcidutaria en realidad no consiste en otra coda m
que en la privacién de los bienes de los contribtgge en favor del Estado. La diferencia entre la
confiscacion y la imposicién tributaria reside es limites que la justicia tributaria fijara a tagosicion

(J. M. MARTINEZ DELGADO: "Los principios de capaed econémica e igualdad en la Constitucion
espafiola de 1978"..., pag. 83).

257



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

art. 31 CE puesto que todo sistema tributario soaforio iria en contra de aquel

principio de justici&bs.

Sin embargo, aunque el derecho de propiedad yber debutario se presenten
como inconexos,el fendmeno impositivo no es totalmente ajeno akd® de la
propiedad y si bien el tributo no es el instrumeadecuado para privar de la propiedad,
puede ocurrir que a través de una configuraciércidate del deber de contribuir al

sostenimiento de los gastos publicos se produzef@etio confiscatorio.

Por eso, la prevision constitucional de la no cmafioriedad esta directamente
relacionada con el derecho de propiedad y tieneoc@imalidad el impedir una
configuracion del sistema tributario que acabasetoda la riqueza o patrimonio del

ciudadanépé.

La justificacion de esta controvertida prevision mte confiscatoriedad del

sistema tributario se encuentra en la propia Coicgbn espafiola que se ha expresado

155 Este es el sentido de la defensa que realizonaldse Fuentes Quintana en el proceso de elaboracion
del precepto. Se alega en la defensa de la enmieadiaada por el Senador durante el debate en la
Comision de la Constitucion que "Finalmente, sesw®ra que habiendo afirmado que el fin fundamental
de la imposicion es la justicia, y sabiendo quealacidad de pago constituye la base para el cegarita
imposicion, la Gltima frase del primer parrafo, gfiema que el conjunto de los impuestos no teedra
ningun caso alcance confiscatorio sobra porqueicdagente, la justicia pugna, se opone a la
confiscacion, y de esta manera se propone la eloitin, por superflua, de esta frase que no sedenasi
idonea" (Enmienda num. 674Constitucion Espafola. Trabajos Parlamentariogl. Ill, Cortes
Generales, Madrid, 1980, pag. 3572).

156 G. J. NAVEIRA DE CASANOVA:EI principio de no confiscatoriedad. Estudio en &%a y
Argentina...,pags. 84 y 85. Agulld6 matiza estas posiciones pliex que "ni la protecciéon de la
propiedad, ni la conservacion de la economia decader ni, desde luego, la adopciéon de unos
determinados criterios técnicos impositivos explieata declaracion expresa, sino el deseo de establ
un limite a la imposicién progresiva que sirva paalizar la idea de justicia cuando el sisteniautario
entre en colisién con otras instituciones asimismparadas por el texto constitucional" (A. AGULLO
AGUERO: "Una reflexion en torno a la prohibicion denfiscatoriedad del sistema tributario”..., pag.
561).
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abiertamente a favor de wistema econdmico y sociah el que se reconoda
propiedad privada de los medios de produccion joddienes de consunfart. 33 CE)

o el principio de economia de merca¢awt. 38 CE). En el marco de #stado social
como el que configura el Texto fundamental, el eopmlel sistema tributario con fines
redistributivos esta plenamente legitimado conude g@se sistema puede suponer una
modificacion de la propiedad privada amparada enerims de eficiencia o
funcionalidad social pero siempre con el limiterdspeto al contenido esencial del

derecho configurado en el art. 33.1:€E

En definitiva, la existencia de un sistema tribotarequiere del
mantenimiento de una organizacion econOmica privaso a la publica y la
solidaridad a la que aspira ese sistema fiscahi@atéa una distribucion distinta de las
riquezas en el interior de la economia privéd@or eso, en un modelo de economia
mixta como el establecido en nuestra Constitucgdrnjeber tributario exigido a los
ciudadanos debe configurarse con respeto a loshiereonformadores de ese modelo
econémico, especialmente, el derecho de propiedhdrd 33.1 CE. En rigor, en un
Estado en que la economia fuese enteramente piglidaria sentido la necesidad de

la existencia de un sistema de tributos. Si el debmitario se configura en &stado

157 pérez Lufio ha cifrado el contenido esencial déndditucion de la propiedad y de la herencia
protegidos por el art. 33 CE "en el mantenimien® uhas determinadas categorias de bienes
patrimoniales susceptibles de apropiacion y trasi®mj esto es, de un orden econémico en el que los
individuos puedan alcanzar las bases materialesuddéibertad" (A. E. PEREZ LUNODerechos
humanos, Estado de Derecho y Constitucidopags. 429 y 430). Sobre el régimen constitucideala
propiedad se recomienda la bibliografia citadeosrchpitulos 11 y 12 de dg. cit.,pags. 384 a 447.

158 Expresivamente podria resumirse diciendo "Que @agids quien mas tenga, pero que siga

disfrutando de sus propiedades" (F. JIMENEZ AMBEE! alcance confiscatorio como limite del
sistema tributario espafioPalau 14,nim. 7, 1989, pag. 217).
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social y democratico de Derechoomo un deber de solidaridad, la solidaridad
econdmica presupone necesariamente la existenaiaiyersidad de riquezas puesto
que "redistribuir la riqueza no significa, en efeceliminarla, sino al contrario,

conservarla y difundirla en mayor medida. No sigaiftampoco aplastarla, sino

distribuirla méas equitativamentée®,

El problema que plantea este principio es el delodscimiento de sus limites,
en concreto, su limite inferior, es decir, el pudtmde comienza la produccion de
efectos confiscatorié®, problema que se acentla en un Estado desceati@lcomo
el nuestro en el que la superposicion tributariadeuproceder de entes de diferentes

niveles estatales.

b. La prohibicion de confiscatoriedad del sistenrbutario en la

jurisprudencia constitucional

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado sdareo confiscatoriedad del

sistema tributario y su doctrina puede resumirsie siguientést:

a) no existe una clara exposicién doctrinal acdetalcance de este principio

ya que "la interpretacion que haya de darse atipiim de no confiscacion en materia

159 F, MOSCHETTI:EI principio de capacidad contributiva.pag. 297.

160 puyesto que, como bien explica Naveira de CasamdJémite superior esta claro: la totalidad del
patrimonio o renta afectado (G. J. NAVEIRA DE CASBMA: El principio de no confiscatoriedad.
Estudio en Espafia y Argentinapag. 79). En el mismo sentido, M. GONZALEZ SANCHEEI
principio de no confiscacién y las Haciendas loga@e el sistema econdmico de la ConstituciénEken
sistema econdmico en la Constitucién espanadd, I, XV Jornadas de Estudio de la Direccioméal
del Servicio Juridico del Estado, Ministerio detities, Madrid, 1994, pag.1536.
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fiscal (es) cuestion que dista de hallarse dodirieate clarificada, al contrario de lo
que ocurre, por ejemplo, en el ambito penal o ettedh institucion expropiatoriatu
sensu. De hecho,en materia fiscal, la no confiscacion no supone plvacion
imperativa, al menos parcial de propiedades, deoscpatrimoniales o rentas sin
compensacion, ya que este tipo de privacion o éxaaes, en términos generales, de
esencia al ejercicio de la potestad tributaria y arrelativo deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicBsr ello hay quien identifica dicho principio con
el de capacidad econdémica, de suerte que serisscatofio todo tributo que no se
fundara en éste; hay quien considera que es utama@on del principio de justicia
tributaria; y hay finalmente quien opina que cdogg un limite -por mas que
indeterminado y de dificil determinacion- al prpioi de progresividad del sistema
tributario™62 y asume para si "la dificultad de situar con dote técnicamente
operativos la frontera en que lo progresivo o, &glimejor, lo justo, degenera en

confiscatorio?é3;

b) el Tribunal Constitucional fue llamado a procianse sobre la aplicacion
del principio de no confiscatoriedad en la demastelarecurso de inconstitucionalidad
contra la Ley del Parlamento de Andalucia 8/19&1Réforma Agraria. En ella, los
recurrentes argumentaban que "si la fuente de z&gsasceptible de gravamen es el

rendimiento agrario, decidir que el no rendimieagosusceptible de imposicion roza

161 Un resumen de esta jurisprudencia en G. J. NAYERE CASANOVA: El principio de no
confiscatoriedad. Estudio en Espafia y Argentinpags. 178 a 218.

162 5TC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtijiére

163 STC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtidjpoe
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gravemente el principio de no confiscatoriedad gseablece el art. 31.1 de la

Constitucion, con la progresividad del sistemarfoiaro™64,

Sin embargo, la sentencia 37/1987, de 26 de mgumresuelve este recurso
no prestd excesiva atencion al argumento sinodpspués de afirmar que el Impuesto
sobre Tierras Infrautilizadas no lesionaba la cal@@acecondmica puesto que se daba la
realidad negativa de su explotacion suficientelada@ue "este hecho excluye también
por si solo el pretendido caracter confiscatoriotraleuto (...)'265 Lo cierto es que esta
argumentacion no es del todo compartible porqugeeho de que un impuesto grave
una renta real o potencial no excluye por si quedlawdarse una posible confiscacion,

es mas, "se trata de un presupuesto logico pa@a leeese hipotético resultaéks;

c) el limite constitucional de la no confiscatoddd prohibe no ya la
confiscacion, sino que la imposicion tenga "alcawoafiscatorio®®’”. Precisar el
alcance de esta expresion supone dificultadesTyilelinal Constitucional se refiere a
ejemplos maximalistas como el de un tributo coostiprogresivos que creciesen sin
limitacion o casos extremofasi sefiala el supuesto de un sistema fiscal gue p
aplicacion de las distintas figuras tributariagdlea a privar al sujeto pasivo de sus

rentas o propiedades o el caso del impuesto cwygrgsividad alcanzase el 100 por

164 En este conflicto concreto queda patente la tifistincion entre el concepto de confiscatoriegale
progresividad.

165STC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Agilada 26 de marzo, fj 13.
166 3. LASARTE ALVAREZ: "Los principios de justicia ibutaria segin la Jurisprudencia

constitucional”, erdurisprudencia del Tribunal Constitucional en maefinanciera y tributaria (1981-
1989).., pag. 100.
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100 de la rentdjs. Sin embargo, no llega a ninguna conclusion cararnte sobre la

posibilidad de que el sistema tributario pudiessgdl a exigir excesivas cargas
tributarias a travées de tributos que individualreemd desobedecieran la prohibicion de
no confiscatoriedad. Por eso, debe reclamarsealisignde los tributos en el sentido de
gue no sean confiscatorios no solo por su articutat®cnica sino por sus eventuales

resultados practicés.

e) el principio de no confiscatoriedad se relacionaeditamente con la
garantia prevista en el art. 33.1 CE que reconocdegecho a la propiedad, en el

sentido de que su efecto seria privar al sujetvpale rentas y propiedades.

c. Alternativas a la fijacion del limite constitanal de la no confiscatoriedad

En primer lugar,el limite de la no confiscatoriedad del sistema trévig
implica no solo la obviedad de que el ciudadan@uede ser obligado a contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos con la tadlide sus bienes sino que debe

ponerse en relacion con el minimo existencial dendoque el sistema tributario no

167 STC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtidjpoe

168 yebra, muy critico con los pronunciamientos debiinal Constitucional en este aspecto, denuncia
que el Alto tribunal sigue sin marcar cuando up tie gravamen, una tarifa, tiene alcance confisicayo
califica de obviedad el argumento de la tarifa &) por 100 sobre las rentas del sujeto pasivotpues
que "un impuesto de este tipo se cobraria una ada mas, puesto que al afio siguiente no habriasrent
ni propiedades para pagar, suponiendo que sobrelageto pasivo" (P. YEBRA MARTUL-ORTEGA:
"Articulo 31.1 de la Constitucién Espafiola. Veiafos después”..., pag. 512).

169 G. J. NAVEIRA DE CASANOVA:EI principio de no confiscatoriedad. Estudio en &% y
Argentina...pag. 395.

170STC 186/1993, caso Ley de la Dehesa de Extremaderade junio, fj 4.a).
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podra nunca despojar a los individuos de los bigrezesarios para una existencia

dignd 1,

Puede.en segundo términ@plicarse la idea de que la imposicion del deber
tributario deberevertir a la sociedad en forma de beneficigsto es, si la tributacion
opera como desposesion de determinados bienesrsasgondencia con la finalidad
redistributiva, nos encontramos ante una tributatipicamente confiscatoria. De ahi
que pueda predicarse uimdima conexion entre el principio de no confiscetdad y el
principio de justicia en el gast@rt. 31.2 CE) en el sentido de que todo gastciaju
originara la calificacion del sistema tributario ténminos de confiscatorio dado que a
través de él se habra producido una injustificaglgpdsesion de bienes al no revertir
aquéllos en la socieddd En cualquier caso, habra que tener en cuentivel de
carga tributaria soportada por los ciudadanos yeparen relacion con el tipo de

servicios prestados por el sector publico.

En el ambito del Derecho comparado se encuentrampdps de
pronunciamientos jurisprudenciales en una lineapcometida con la fijacién de los
confines de la no confiscatoriedad. En este senpideden sefialarse dos aportaciones
realizadas por elribunal Constitucional aleménLa primera de ellas consiste en
enjuiciar la legislacion fiscal intervencionista a la luz del derecho de propiedad sino

a la luz del principio del libre ejercicio de unargbesion De forma que las

171 Sobre esta relacion de principios, véase G. WBRIRA DE CASANOVA: El principio de no
confiscatoriedad. Estudio en Espafia y Argentinpags. 350 a 352 y bibliografia alli citada.
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intromisiones que resultan legitimas desde el pdetwista del ejercicio libre de una

profesion también lo seran con relacion al deretshpropiedatis.

Mas recientemente, el Tribunal Constitucional alema acufiadel principio
de particion por mitad por encima de la cual la gartributaria se calificaria de

confiscatoria Lo que prohibe este principio es que la cargaositiya total exceda del

172 M. C. BOLLO AROCENA: "La prohibicion de confiscatedad como limite constitucional a la
tributacion”, en Principios Tributarios Constitucionalescoed. Tribunal Fiscal de la Federacion,
Universidad de Salamanca e Instituto Cultural Dam&téxico y Salamanca, 1992, pag. 376.

173 por ejemplo, las disposiciones intervencionistas tignden a eliminar una actividad complementaria
de una empresa - que podrian constituir un atagiaepaopiedad - sin poner en peligro la actividad
empresarial en su conjunto - por lo tanto, sinarida libertad de ejercicio de una profesién- no se
reputarian confiscatorias (C. PALAO TABOADA: "Laqgteccion constitucional de la propiedad privada
como limite al poder tributario”..., pag. 305). Juaisprudencia italiana se ha ocupado también de la
relacién entre imposicién e iniciativa econémicalutdendo que no es posible configurar la primera
propiamente como una barrera juridica a la seg[®elatencias de I&orte Costituzionalele 24 de julio

de 1972, nim. 14&Giur. Cost., 1972, vol. I, pags. 1465 a 1489); de 10 de judidl875, num. 20(Giur.
Cost., 1975, vol. I, pags. 1558 a 1563); de 10 de jukal@75, nim. 20{Giur. Cost.,1975, vol. |, pag.
1563 a 1572); de 14 de julio de 1982, nim. (Biur. Cost.,1982, vol. |, pags. 1172 a 1176) y de 27 de
julio de 1982, nim. 1433jur. Cost.,1982, vol. |, pags. 1256 a 1270)]. Opinidon que cartgn Gaffuri y
Moschetti quienes defienden que las imposicior@matas al punto de imposibilitar el emprendimiento
mantenimiento de determinadas actividades empadssupueden contrastar con el reconocimiento de la
libertad en la iniciativa econémica privada. Estpreedidas fiscales que pueden ser constituciomiéme
legitimas a la vista del art. 53.1 de la Consténcitaliana pueden no ser conformes a la dispasicié
contenida en el art. 41 de la misma norma poragggtimamente limitan al individuo en la eleccionlae
propia actividad econémica (F. GAFFURI[attitudine alla contribuzione..pag. 110 y F. MOSCHETTI:

El principio de capacidad contributiva.pags. 289 y 290). En la jurisprudencia constitnal alemana
existen también pronunciamientos sobre la relaeitne imposicién fiscal e iniciativa econémica @ d
abril de 1971, 16 de marzo de 1971 y 11 de noviendler 1977). Nuestro Tribunal Constitucional, se
pronuncié sobre la incidencia del sistema tribotgria libre eleccién de profesion en el ambito ifeam

en su sentencia 45/1989, caso Declaracion Trilau@onjunta Il, de 20 de febrero. En ella denunadia g

el sistema de acumulacién de rentas, aparte de algormcuota tributaria, produce otros efectos
perjudiciales relacionados en particular con eleaocde casados al mercado de trabajo puesto que la
decisién de trabajar fuera del hogar se vea camticia por el mayor gravamen tributario que se exigi
debido a la percepciéon de una segunda renta. Aglatliéo Tribunal que su deduccion se ve avalada por
el uso que de la acumulacion de rentas se ha lechtros paises con la finalidad expresa de devidve
mujer al hogar (fj 7).
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cincuenta por ciento entre la mano privada y lalipdibpuesto que “el uso de la

propiedad sirve por igual al beneficio privado yraérés general’4.

Quizas este razonamiento no sea totalmente tréddadanuestro ordenamiento
juridico porque nuestra Constitucion subordina tedaqueza “al interés general” (art.
128.1 CE) pero el limite al conjunto de la cargautaria debe encontrarse entre el 50%
que establece el Tribunal Constitucional aleman $08% que —aunque a titulo de
ejemplo- determina nuestro Tribunal ConstitucidffaEn todo caso, la concepcion de
la Corte alemana supera la mantenida en nuestisprudencia en el sentido de que el
Alto Tribunal espafiol realiza un contraste indidtde cada tributo cuestionandose de
forma aislada si recae sobre una manifestaciérapl@cedad econdmica sin preguntarse

si esa misma riqueza no esta gravada por otro istpue

Tampoco debemos perder de vista que el art. 33.fjaCa&ntiza la proteccion
fundamental del patrimonio del ciudadano a trawedadproteccion de la propiedad.
Pero propiedad en el sentido del 33.1 CE no esteihpnio del particular entendido
como la totalidad de su potencialidad econdmicald’tanto,la proteccion frente a los
atagues que se puedan producir en el patrimonidajlael individuo a través de la
configuraciéon del deber tributario debe articulargeediante otras vias, es decir

acudiendo a otros preceptos constitucionales.

174 Sentencia del Tribunal Constitucional Aleman ded23unio de 1995, fj I1.3.c). Un comentario a este
pronunciamiento en P. YEBRA MARTUL-ORTEGAGarantias constitucionales del contribuyente,
Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pag. 12.

175 STC 150 /1990, caso Recargo del 3%, de 4 de @tijlo.
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Comenzando por las obligaciones tributarias queegréa titularidad y el uso
de la propiedad consideramos que éstas si podrdmeskdas por los parametros de la
garantia del derecho a la propiedad y a la herdadia33.1 CE). De igual forma, se
aplicara este articulo en la imposicién o gravamenos rendimientos de actividades
industriales, agricolas, forestales, rendimien®sapital, alquileres o arrendamientos
porque el Estado participa a través de la impasidel deber tributario en los ingresos

y ganancias de sus ciudadanos resultantes delegghrawiento de su propiedad.

Pero, por ejemplo, las obligaciones tributariasocapjeto es el ejercicio de
actividades profesionales inciden en la libertagléecion de profesion u oficio cuando
debido a una excesiva presion fiscal conviertaiusioria la posibilidad de ejercer esa
profesion. Por ello, las incidencias del régimebutario sobre este derecho deberan
insertarse en el correspondiente cuadro de linoib&s del derecho consagrado en el

art. 35.1 CE.

Por ultimo, alli donde no sea posible estableces gonexién entre el
establecimiento de una obligacion tributaria y upugsto garantizado con un derecho
fundamental podra aplicarse siempre la garantissgumnsagra en el art. 10.1 CE que

consagra el derecho al libre desarrollo de la peigtad 6. Este derecho fundamental

176 Estas mismas soluciones son las defendidas pdodaina en el seno del ordenamiento juridico
aleman. Se alega el art. 14.1 de la Ley Fundameatab protector frente a intromisiones patrimorsale
estatales via impuestos que vulneren el contersdoncéal del derecho a la propiedad y a la heremtia:
art. 12.1 de la misma norma que consagra el der@tdndibre eleccion de profesiéon para los casoguen
una imposicion excesiva limite de forma ilegitinh@jercicio de este derecho y, residualmente,teRat

del Texto fundamental de Bonn que declara que %otienen derecho al libre desarrollo de su
personalidad siempre que no vulneren los derechastrd ni atenten al orden constitucional o a Ya le
moral" para garantizar su libertad frente a la isigidn de prestaciones patrimoniales ilegales o
inconstitucionales no reconducibles a otro deratghéa Constitucion (J. J. PAPIER: "Ley Fundamental
y orden econdémico"..., pags. 607 y 608).
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subsidiario otorga al individuo la proteccion depairimonio y garantiza con ello su
libertad sin necesidad de reconducir las imposasopatrimoniales excesivas a la

especifica garantia de la propiedad.

C. La concrecion del contenido constitucional delpncipio de capacidad

econdmica en la jurisprudencia del Tribunal Constiticional

1. La criticada indeterminacion del Tribunal Corstional en materia

tributaria

La importancia de la actividad jurisprudencial em determinacion del
contenido del principio de capacidad economica id@ subrayada en no pocas

ocasioney”.

En este sentido, la labor del Tribunal no ha supuesa clarificacion y
determinacion firme de los contornos del principibutario que nos ocupa. Resulta
ejemplificativa de esta postura la afirmacion debidnal en el sentido de que "(...) el
de capacidad econdémica no es un axioma del queapuestraerse, por simple
deduccién logica, consecuencias positivas, pregisaencretas sobre la particular

regulacion de cada figura tributariéé.

177 Como afirma Casado Ollero "porque por encima dbarhciones doctrinales y por encima incluso de
su propia filiacion legal, la eficacia de la capaci econdmica en nuestro ordenamiento juridico
dependera primordialmente de la aplicacion que lie hmga nuestro Tribunal Constitucional” (G.
CASADO OLLERO: "El principio de capacidad y el cmitde constitucionalidad de la imposicion
indirecta (Il). El contenido constitucional de Epacidad econémica"..., pag. 231).

178 STC 221/1992, caso Incremento del Valor de losehas |, de 11 de diciembre, fj 5.
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Lo cierto es que se habian depositado muchas ezpsran la actuacion del
Tribunal Constitucionafl® tras un largo periodo en nuestra historia en la lps
principios materiales de justicia se habian vistvapos de auténtica virtualidad
practica debido a la ausencia de una verdaderantiat de control y revision de la
Constituciongd, Se decia que esta jurisprudencia constituciomalele control de
constitucionalidad de las normas iba a suponeréeasitas muchas cosas que la labor
doctrinal en materia de principios materiales diigia financiera, pueda dejar de ser
una especie dsalto en el vacigara convertirse en una labor mucho mas cercana al

dato normativo y con un mayor contenido practigb”

El balance actual, a la vista de lo acontecidalt@poco alentador; tanto que,
a raiz de los ultimos pronunciamientos del TribuBGahstitucional, se cuestiona la
eficacia real de los principios del art. 31.11€& se concluye que estos principios se

hallan en crisi®3, La doctrina, por su parte, también ha denundiadoriosa situacion

179 puede verse en este sentido, E. GONZALEZ GARCMudrtaciones que cabe esperar del Tribunal
Constitucional en materia tributaria a la vista Derecho Comparado”, &l Tribunal Constitucional,
vol. Il, IEF, Madrid, 1981, pags. 1171 a 1217.

180 G, CASADO OLLERO: "El principio de capacidad y ¢ constitucional de la imposicion indirecta
(). El contenido constitucional de la capacidadrggnica”..., pag. 541.

181 3. MARTIN QUERALT: "La Constitucion espafola y Berecho Financiero"Hacienda Publica
Espafiolanuam. 63, 1980, pag. 99.

182 A, CAYON GALIARDO: "Comentario a la sentencia delibunal Constitucional promovida en el
recurso nim. 1857/1991 contra la ley 18/1991, de funio del IRPF"Revista Técnica Tributariayim.
26, 1994, pag. 196.

183 Entre otros, J. J. NIETO MONTERO: "El principio dapacidad contributiva y su reflejo en la

jurisprudencia constitucionalRevista de Derecho Financiero y de Hacienda Publicen. 238, 1995,
pag. 960 y P. M. HERRERA MOLINACapacidad econdémica y sistema fiscapag. 68.

269



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

de nuestro pais consistente en "una abundanteid@tedoctrinal y una escasa (...)

jurisprudencia constitucionap*,

Las causas de esta actitud del Tribunal puedemsgmumerosas y distintas,
pero nos atreveriamos a destacar una de entre &tlage todo, parece que la timidez
del Tribunal Constitucional eSuto de la excesiva cautelante una declaracion de
inconstitucionalidad de cualquier ley tributaria pemor a los efectos distorsionadores
que esa declaracion pudiese comportar. Desde @rtanfocasionar una catastrofe
presupuestaria®s hasta un ejercicio excesivo delf-restrainten este campo para no
limitar la legitima libertad de opcion politica qoerresponde al legisladéf, pasando
por el empleo de las denominadsantencias admonitori&és, lo cierto es que el
Tribunal Constitucional hasta el presente, connigaiexcepcion de la acumulacion de

rentas familiares, no ha declarado en ningun aasacbnstitucionalidad de una norma

184 F. ESCRIBANO LOPEZ: La configuracion juridica del deber de contribuiPerfiles
constitucionales., pag. 237.

185p, M. HERRERA MOLINA:Capacidad econémica y sistema fiscapag. 170.

186 A, RODRIGUEZ BEREIJO: “Los limites constitucionaldel poder tributario en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional”..., pag. 1299.

187 se trata de sentencias en las que el Tribunalt@arisnal determina que una ley es aln conforme a
la Constitucion pero como considera que, con eb g tiempo devendra inconstitucional, apela al
legislador para que evite tal amenaza mediantedasdegislativas (P. M. HERRERA MOLINA: “Una
decisién audaz del Tribunal Constitucional Aleméhconjunto de la carga tributaria del contribugent
no puede superar el 50% de sus ingresos”..., f883. a 1039). La eficacia de estas advertenciaglba
practicamente nula (por ejemplo, con las SSTC ZBR]1caso Incremento de Valor de los Terrenos I, de
11 de diciembre y 214/1994, caso Ley 18/1991 deHRle 14 de julio). Tomas y Valiente coincidean |
critica negativa hacia las sentencias en las qudt@lTribunal indica al legislador las modificaoies
que, a su juicio, permitirian convertir en conglibmal un texto que sin ellas se declara en eob fall
disconforme con la Constitucion por su ineficacia TOMAS Y VALIENTE: “Notas sobre las
recomendaciones al legislador”, &scritos sobre y desde el Tribunal Constitucior@EC, Madrid,
1993, pags. 101 a 111).
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tributaria por infraccidn de los principios de itned o capacidad economica, juntos o

por separado.

Junto a esta fundamental razon, en segundo térnanandefinicion del
Tribunal Constitucional en materia tributaria séam@ a ladificultad del juicio de
constitucionalidadque asume rasgos que lo aproximan al tipo de aomalizado en
punto a la actividad discrecional de la Administha&s, control que resulta
especialmente dificil cuando en esa actividad seejaa criterios valorativos que

implican la realizacion de una ponderaciéon de @ges.

En tercer lugar, se atribuye la imprecision jurisigncial a laxcesiva rigidez
con que se ha configurado el principio de capacidgadnomicay, finalmente a la
ausencia de virtualidad del principio como criteg&clusivo de justician el sistema y
como criterio para medir la igualdad en el amhitoutario con lo que las alternativas
posibles se reducen o bien a considerar el primcipicapacidad econémica inoperante
o bien que en su contenido queda integrado todoelcionado con la justicia

constitucional siendo, a estos efectos, mas operatificaz el principio de iguald&.

2. La evolucion de la jurisprudencia del Tribunabr@titucional sobre el

principio de capacidad econdémica

188 gobre el tema recomendamos la lectura de T. R.NPR®EZ: De la arbitrariedad de la
Administracion, Civitas, Madrid, 1997, 22 ed y E. GARCIA DE ENTHRR Democracia, jueces y
control de la AdministraciérCivitas, Madrid, 1998, 42 ed.

189 p, ALGUACIL MARI: “La capacidad econémica comorametro de enjuiciamiento’Revista de
Derecho Financiero y Hacienda Publigagm. 253, 1999, pag. 625.

271



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

A pesar de las criticas, la aportacion del Tribu@ahstitucional sobre el
principio de capacidad economica ha sido no sobntiiativamente importante sino
necesaria desde el punto de vista de la configurasel mencionado principi®. Sus
argumentaciones en torno a los principales aspeea@ste principio constitucional se

resumirian como sigue.

El Tribunal Constitucional ha entendido hacion de capacidad econdmica
como "la incorporacién de una exigencia l6gica qbga a buscar la riqueza alli
donde la riqueza se encuentfd"Es decir, se hace de la capacidad econdmica un
presupuesto logico de la imposicion y se configai@apacidad contributiva como mera

fuerza econdmicdé2 Pero también lo ha calificado de “criterio insgoadel sistema

190 Cierta doctrina se alinea con la postura "consmad del Tribunal Constitucional y aboga por un
tratamiento de las cuestiones de legitimidad yrobobnstitucional con "exquisita prudencia”, soto@o

en materia tributaria, tratando por todos los medi@ encontrar una interpretacién que salve la
constitucionalidad de la norma fiscal (G. CASADO LEHRO: "Aspectos constitucionales del Derecho
financiero: elementos axiolégicos y valorativos @@recho financiero actual'Revista de Derecho
Financiero y de Hacienda Puablicagm. 203, 1989, pag. 1164, nota a pie nium. 51 R@BDRIGUEZ
BEREIJO: "El sistema tributario en la Constituci@wos limites del poder tributario en la jurispruden

del Tribunal Constitucional)"..., pag. 24, notai@pim. 10).

191 5TC 27/1981, caso Presupuestos Generales debEstaa 1981, de 20 de julio, fj 4. Tesis mantenida
en posteriores sentencias como la 150/1990, casarredel 3%, de 4 de octubre, en la que también
habla de otra exigencia légica cual es el techanmm@xle la tributacion, esto es, que el gravameanale
niveles confiscatorios (fj 9) y en la sentencia/2992, caso Incremento del Valor de los Terrenake |,

11 de diciembre, fj 4.

192 Njeto Montero sefiala que esta nocion no coinaifela dada por I€orte Costituzionaléaliana que,

en su sentencia de 16 de junio de 1964, nunfGis. Cost.,1964, vol. |, pags. 573 a 581) reiterada en la
sentencia de 26 de junio de 1965, num(Gur. Cost.,1965, vol. I, pags. 681 a 689) afirmé que "por
capacidad contributiva se entiende la idoneidadcdatribuyente para satisfacer la prestacién ceacti
impuesta” (ffij 3 y 1, respectivamente) (J. J. NEMONTERO: "El principio de capacidad contributiva
en la jurisprudencia constitucional"..., pag. 9243. configuraciéon de la capacidad econdmica en la
jurisprudencia italiana sigue la linea de la "regicrecional” a la que se atiene la normativautaba
actual.
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tributario™9 y como uno de los "limites constitucionales quedicionan?®4 el
ejercicio del poder tributario afiadiendo que esnmdde uno de los criterios para
conseguir la traslacion practica de los princigdesigualdad y progresividad, puesto
que la igualdad del art. 31.1 CE no puede ser hdwada a los términos del articulo
14 de la Constitucion: una cierta desigualdad tatala es indispensable para entender

cumplido este principi@®s.

En cuanto ala relacion entre el principio constitucional de pacidad
tributaria y la justicia del sistema tributarjcel Tribunal Constitucional propugna la
separacion de ambas nociones que no son equivalpotgue "a diferencia de otras
Constituciones, la espafola, pues, alude, expregana principio de la capacidad
contributiva y, ademas, lo hace sin agotar en -€lano hiciera cierta doctrina- el
principio de justicia en materia contributi¥f'puesto que este principio "no asegura,
por si solo, un sistema tributario justo, inspiraglo los principios de igualdad y
progresividad®’. Esta relacion existente entre el principio deacafad econdémica y el
resto de principios constitucionales financieros dido puesta de manifiesto en

numerosas ocasiones. Asi, el Tribunal Constitutibaadicho que "la igualdad que se

193 35TC 19/1987, caso Contribucién Territorial Urbéinae 17 de febrero, fj 3.

194 3TC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtijilde

1955TC 27/1981, caso Presupuestos Generales debfsiaal 1981, de 20 de julio, fj 4.
196 STC 27/1981, caso Presupuestos Generales debfsiaal 1981, de 20 de julio, fj 4.

197STC 27/1981, caso Presupuestos Generales debHsiea 1981, de 20 de julio, fj 4.
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reclama en el art. 31 CE va intimamente enlazadaralepto de capacidad econémica

y al principio de progresividatP®.

En la nocion de justicia tributaria, el Alto Tritalnha englobado -como no
podia ser de otra forma- el minimo de subsistema@éndolo derivar del principio de
capacidad econdmica. Al pronunciarse sobre las asyyd subsidios familiares, el
Tribunal Constitucional entendié que debian sorsetartributacion al constituir renta
sin que tal tributacion significa que "se realitenargen de las exigencias derivadas del
principio de capacidad econdmica; al igual que deiamn las demas rentas, también
los perceptores de ayudas o subsidios familiaredgrubeneficiarse del minimo exento

y de las deducciones de caracter familiar que pusedes aplicable®®.

El Tribunal Constitucional ha interpretadel principio de capacidad
econdmica como limite al legisladgrha calificado a los principios del art. 31 CE
como "limites constitucionales que condicionan digloder tributaric?® al entender
que el art. 31.1 CE "al obligar al sostenimiento loe gastos publicos, cifie esta
obligacion en unas fronteras bien precisas: laadm®mpacidad econdmica de cada uno y
la del establecimiento, conservacion y mejora dsistema tributario justo e inspirado

en los principios de igualdad y progresivicdeéYy que no pueden interpretarse "de tal

198 STC 54/1993, caso Incremento del Valor de losérers 111, de 15 de febrero, fj 1.
199 STC 214/1994, caso Ley 18/1991 del IRPF, de lidlite fj 7.
200 STC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtijilxe

201 STC 27/1981, caso Presupuestos Generales delofstea 1981, de 20 de julio, fj 4.
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manera que haga inviable el ejercicio de aquellespad tributarig®2 Con mayor
claridad se ha pronunciado sobre el principio gec@ad econdmica que "opera, por
tanto, como un limite al poder legislativo en matéibutaria?°3y ha aceptado que el
legislador grave una capacidad potencial ya qustébgue dicha capacidad econémica
exista, como renta potencial en la generalidadodestipuestos contemplados por el
legislador al crear el impuesto, para que aquehcjmio constitucional quede a

salvo™04

Se advierte una aparente contradiccion entre liguwacion de la capacidad
econdmica como limite a la actividad del legisladoe exige que no se grave la
capacidad "inexistente o fictick®® pero si puede gravarse una capacidad potencial ya
que "basta que dicha capacidad econdmica exista cdgueza o renta real o potencial
en la generalidad de los supuestos contempladosl pegislador al crear el impuesto,
para que aquel principio constitucional quede acS&lls. El Tribunal Constitucional,

en un anterior pronunciamiento, parecia haber adaadl requisito de la efectividad en

2023TC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtijilxe

203 SSTC 221/1992, caso Incremento del Valor de lasefies |, de 11 de diciembre, fj 4 y 214/1994,
caso Ley 18/1991 del IRPF, de 14 de julio, fj 5.C).

204 STC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Aglada 26 de marzo, fj 13; 186/1993, caso Ley de
la Dehesa de Extremadura, de 7 de junio, fj 4;2%92, caso Incremento del Valor de los Terrende |,
11 de diciembre, fj 4 y 110/1995, caso ResoluciéhAyuntamiento de Madrid sobre plusvalia, de 4 de
julio, fj 6.

205STC 221/1992, caso Incremento del Valor de losefes |, de 11 de diciembre, fj 4.
206 SSTC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Agtada 26 de marzo, fj 13; 186/1993, caso Ley

de la Dehesa de Extremadura, de 7 de junio, 2211992, caso Incremento del Valor de los Terrénos
de 11 de diciembre, fj 4.
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la capacidad econdmi?d frente a la mera presumibilidad que se deduceelglindo
pronunciamiento reflejado. Esa exigencia de refdetiga se vuelve a confirmar en una
sentencia reciente donde afirma que "el principgocdpacidad econdmica (...) exige
gravar la renta o riqueza real del sujeto, comnrailamente se ha declarado por este
Tribunal2%8, La conciliacion de las dos posiciones (riquezarda real y potencial en

1987 con la realidad de la riqueza en 1994) nocediail.

En la configuracion del principio de capacidad &toita como limite, se
admite una derivacion que se refiere a la posdillidie existencia degibutos con
finalidades extrafiscales posibilidad admitida rotundamente por el Tribunal

Constituciona®.

Por ultimo, elprincipio de capacidad econOmica aparece relacianadn la
prohibicion de confiscatoriedad del sistema tribidgarespecto a lo que el Tribunal
Constitucional ha afirmado que "hay quien idendifidicho principio con el de
capacidad contributiva, de suerte que seria caitéigo todo tributo que no se fundara
en éste; hay quien considera que es una reiterdeldorincipio de justicia tributaria; y
hay finalmente quien opina que constituye un liMit¢ al principio de progresividad
del sistema tributari@®. Para el Alto Tribunal, la prohibicion de confism@edad no es

otra cosa que la incorporacién de "otra exigenég@ich que obliga a no agotar la

207vjid. STC 27/1981, caso Presupuestos Generales debFstaal 1981, de 20 de julio, fj 4.
208 STC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Aglada 26 de marzo, fj 5.C).

2093STC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Agtada 26 de marzo, fj 13 y 186/1993, caso Ley
de la Dehesa de Extremadura, de 7 de junio, fj 4.
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riqueza imponible -sustrato, base o exigencia da imposicion- so pretexto del deber
de contribuir; de ahi que el limite maximo vengadi® constitucionalmente en la

prohibicion de su alcance confiscatofig:"

3. La eficacia negativa del principio constitucidi@ capacidad econdmica

Quizés, las cuestiones mas problematicas que s¢eplade esta doctrina
jurisprudencial seanen primer lugar el hecho de que el principio de capacidad
econdmica haya sido puesto continuamente en telguid® por el Tribunal
Constitucional al admitir que "no (...) pueda esgien criterio exclusivo de justicia
tributaria, en la Unica medida de justicia de tdsutos'?12 pero sin especificar qué otros

principios vendrian a concretar esa justicia.

En segundo lugarla aceptacion de que las finalidades no fiscaledos
tributos puedan suponer la suspension de la apitadel principio de capacidad
econdmica indicando que el apartamiento del ocoitde capacidad economica debe
hacerse en relacion con la operatividad de otriogipios. Sin embargo, de un analisis
de la jurisprudencia constitucional se deduce sfoegzos que estos "principios" que
autorizan la suspension del principio de capaceamhémica son cada vez de menor
importancia. Asi, el Tribunal Constitucional hagaldo entre aquellos principios el de

evitar la complejidad del procedimiento tributawola dificultad de comprobar la

210STC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtijisre
211 STC 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de ogtijiére

2123TC 27/1981, caso Presupuestos Generales debHsiaa 1981, de 20 de julio, fj 4.
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existencia y cuantia de ciertos gastos con excesygte de gestiéi?, los fines de
politica econdémica y socidt, la necesidad de evitar actuaciones elusivas en el
Impuesto sobre la Rentg la consecucion de objetivos constitucionales identes

razones de interés genét§letc217.

Finalmente ante el principio constitucional de capacidad écaica se plantea
la problemética de que senunciacion abstractano soluciona los problemas que
plantea swaplicacion practica Por eso Esser afirma que "un principio juridicoes un
precepto juridico ni una norma juridica en sentidonico, en tanto no contenga
ninguna instruccion vinculante de tipo inmediataapan determinado campo de
cuestiones, sino que requiere o presupone la acdmiaclicial o legislativa de dichas

instrucciones. Los principios juridicos, a diferande las normas de Derecho, son

21335TC 221/1992, caso Incremento de Valor de losehes |, de 11 de diciembre, ffjj 5. C) y 6.
2143TC 37/1987, caso Ley Andaluza de Reforma Aglada 26 de marzo, fj 13.

2158TC 221/1992, caso Incremento de Valor de losehes |, de 11 de diciembre, fj 5.C).

216 STC 186/1993, caso Ley de la Dehesa de Extremaderade junio, fj 4.a).

217 En general, la doctrina denuncia que "la ‘eficadél sistema tributario a través de su simplifiéac

y del objetivo de evitar el fraude se ha impuegtges, como una de las razones principales para
relativizar el significado del principio de capaaideconémica" (P. ALGUACIL MARI: "Principios
materiales del ordenamiento tributario"..., pag@)12unque no sirva de consuelo, lo cierto es pia e
situacién se repite en el ambito comparado, pange en Alemania, donde el principio de capacidad
econOmica se ha pretendido ante motivaciones ip@mkrcomo la tradicion del Derecho impositivo
aleman (Sentencias del Tribunal Constitucional alee 3 de abril de 1962, 9 de julio de 1969 y 7 de
octubre de 1969), ante consideraciones econonmscas-politicas, de técnica tributaria o de pdditic
financiera (Sentencia de 21 de diciembre de 196@&nte el logro de un presupuesto equilibrado
(Sentencia de 2 de octubre de 1969) (en P. M. HEFRREIOLINA: Capacidad econdmica y sistema
fiscal.., pag. 35) o en ltalia, donde la doctrina denufeidisminucion de operatividad del principio de
capacidad econdémica (F. FICHERI a agevolazioni fiscaliCedam, Padua, 1992, pag. 147).
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contenido en oposicion a forn#8 El problema con el que topamos es que ni la
acufiacion judicialni la legislativase han producido de forma satisfactoria en nuestro

ordenamiento.

Quizas debiéramos conformarnos con una eficacia raglyingida de este
principio, como del resto de principios juridicas) el sentido de que solo pudiera
accionarse en una vertiente negativa: la obligad&no contradecirlo de forma que no
quepa el establecimiento de ningun tributo sin bEEEOmIcal®. Mas alla de esta

afirmacion, nos movemos en terreno movedizo y fieildtoncrecion.

Con todo, puede sefalarse que no debe tildarse eflectal del texto
constitucional la enunciacion pura y simple de tingpio de limites tan confusés.
El principio de capacidad econdmica es mutable elodevenir del tiempo y se ha
consagrado como formula o concepto ideal con el spuela vida a las normas de
convivencia en las sociedades actuales. En cadaentonexistira una definicion

convencional de este principio por lo que reswdtamcoherente tratar de petrificarla

218 ESSER:Principio y norma en la elaboracion jurisprudenciéél Derecho privadotrad. E. Valenti
Fiol, Bosch, Barcelona, 1961, pag. 65 citado erBELADIEZ ROJO:Los principios juridicos.,.pag.
44, nota a pie num. 3.

219 Expresado genéricamente seria algo asi como gualtd de concrecion de los supuestos de hecho en
los que un principio juridico resulta de aplicacima determinar que el mandato juridico que de los
mismos se deriva sea muy general: el deber detegsplevalor que ese principio contiene: deber que
otorgara el correlativo derecho a obtener la amade cualquier acto que lo contradiga. La verdade
eficacia de los principios juridicos consiste ennt@osicién de un genérico deber de caracter nagati
que prohibe actuar en contra del valor por él agnagh"”. De ahi que la doctrina haya suscrito que "e
mas facil decir aquello que se opone o vulnerapliscipios constitucionales tributarios que definir
aquello que los cumple o realiza plenamente” (ADRGGUEZ BEREIJO: "El sistema tributario en la
Constitucién (los limites del poder tributario arjurisprudencia del Tribunal Constitucional)'pags. 22

y 23).
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dotandola de un contenido inmutable. La Constitucgue alberga este principio, se
sita por encima de las cambiantes disposiciongasldse y debe permanecer como
referencia superior y como patron para medir lacaaeon de aquellas declaraciones

legales.

D. La relacion del principio constitucional de capaidad economica con el

principio de igualdad tributaria

La interconexion que existe entre todos los priosiginancieros enunciados
en el art. 31.1 CB! se produce de una forma muy intensa entre loscipias
constitucionales de capacidad econOmica y de igdaltel art. 31.1 CE de cuya
observancia depende que se predique la justice sistema tributarid2 Por ello, en
numerosas ocasiones, en el juicio de constitudotathlsobre la normativa tributaria se

ha analizado el primero de estos principios a gaket segundo.

1. El principio de igualdad en la Constitucion

2203, A. GARCIA MARTIN: "La Constitucion y los criters de distribucion de los tributos"..., pags. 396
y 397.

221 Conexién que subrayan, entre otros, V. UCKMARincipi communi di Diritto Costituzionale
tributario, Cedam, Padua, 1959, pag. 103 y L. M. CAZORLA PRIETI®s principios constitucional-
financieros en el nuevo orden juridico”,lemConstitucion y las fuentes del Derechal, |, IEF, Madrid,
1979, pag. 531. En el ordenamiento juridico alengiieda clara esta conexiéon puesto que la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional alemandeducido la efectividad del principio de capatida
econdmica, no reconocido en su Texto fundamengll, pdncipio de igualdad (P. M. HERRERA
MOLINA: Capacidad econdmica y sistema fiscapags. 29).

222 E| principio de igualdad como fundamento basicbcdecepto de justicia en el ambito tributario se
enuncia en el aforisméconstante perpetua voluntas suum quique tribuer{di" M. MARTINEZ
DELGADO: "Los principios de capacidad economicgeaidad en la Constituciéon espafiola de 1978"...,
pag. 92). En nuestros dias se dir4 que la idegwulddad es la expresion logica del valor justi¢ia (
FERNANDEZ SEGADO: “Los principios constitucional&sbutarios”, enEl constitucionalismo en la
crisis del Estado sociaM. A. Aparicio Pérez (dir.), Universidad del P¥iasco, Bilbao, 1997, pag. 231)
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Si existe algun valor o principio que ha recibidubertura constitucional éste
es, sin duda, el de igualdabuestra Constitucion proclama la igualdad en noses
articulos (art. 1.1, como valor superior del ordeigato juridico; art. 9.2, asignando a
los poderes publicos la tarea de promover las cardés para que la igualdad sea real
y efectiva; art. 14 donde se reconoce la igualdachdl entre todos los espafioles y se
prohibe la discriminacion; art. 31.1 que configweta principio de igualdad como
inspirador del sistema tributario; art. 138.2 enceal se prohibe la existencia de
privilegios economicos entre las Comunidades Auttamy art. 139 que declara que
todos los espafioles tienen los mismos derechodigaciones en cualquier parte del
territorio del Estado). Nos interesa centrarnosaeigualdad que proclama el art. 31.1
CE en relacion con los ingresos publicos. Cuestiie evidentemente, llevara

aparejado el analisis conjunto del resto de pressgriumerados.

El Tribunal Constitucional se ha referido a lastidias concepciones de la
igualdad que proclama la Constitucion espafola3¥ i ha sefialado que "no todas
(las normas constitucionales relativas a la iguldi@nen el mismo caracter y alcance.
Asi el art. 1.1 menciona la igualdad junto coniteertad, la justicia y el pluralismo
politico como uno de los valores superiores deemadhiento juridico. En cambio, el
art. 14, como es bien sabido, en un capitulo dddi@ los derechos y libertades,
consagra la llamada igualdad ante la Ley y la diterdn de discriminaciones por
razon de nacimiento, raza, religién, opinion o quiedra otra condicion o circunstancias

personal o social, mientras que en el art. 31driatipio de igualdad, junto con el de

llegando a identificarse ambas (G. PECES-BARBA MARHZ: Los valores superiores. pags. 146 y
147).
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progresividad y el de capacidad econémica, es der&lo como criterio inspirador del
sistema tributario. Estos preceptos, el art. 14 J1e como algunos otros que podrian
citarse (v. gr. el art. 9.2) son reflejo del vadoiperior consagrado en el art. 1, pero no

tienen todos ellos el mismo alcance ni poseen $anaieficacia?2s,

2. La igualdad tributaria y su parametro: la capdad econdmica

El principio de igualdad en la distribucién de larga tributaria supone que
el reparto de los tributos se haga tratando poraga los ciudadanosComo esta
igualdad nunca podra ser una igualdad aritmétiaaeessario encontrar el criterio que
permita clasificar las diferentes situaciones ea ps$ individuos pueden encontrarse
frente al tributo y adecuar el gravamen a cadaden@sas situaciones. De esta forma, la

verdadera igualdad exige el tratamiento desigualtdaciones desiguakd4

223 STC 19/1987, caso Contribuciéon Territorial Urbdhade 17 de febrero, fj 3. Un resumen de las
principales sentencias del Tribunal Constituciosabre el principio de igualdad en materia tribatari
puede verse en M. A. APARICIO PEREZ: "Principio igealdad y ordenamiento tributario”, éi
principio de igualdad en la Constitucion espafiok #978,vol. I, Ministerio de Justicia, Secretaria
General Técnica, Centro de Publicaciones, Madf@11pags. 1300 a 1312.

224 5obre los origenes de la teoria de la igualdadjysticia distributiva, recomendamos la lecturdage
excelentes paginas de F. RUBIO LLORENTE: "La igadlden la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Introduccion’Revista Espafiola de Derecho Constituciomdim. 31, 1991, pags. 9 a 36,
concretamente, pags. 16 a 23. Con la lectura tellr se descubre el nacimiento de la igualdad izt

en las primeras concepciones griegas del princaoa Platén la Unica igualdad justa es la querdato
mas al que es mayor y menos al que es menor, dam@dala uno lo adecuado a su naturaleza" y en
Aristételes la justicia se presenta, no como igadléntre los hombres, sino entre los hombres y los
bienes o los males (honores, derechos, poder,adineastigo) que mediante el Derecho se les atibuy
de forma que, hombres iguales reciban bienes osnigleales y hombres desiguales, bienes o males
también desiguales, en proporcién exacta de agdefigualdad. Efertium comparationi valor que
determine el juicio de igualdad no sera siempnmisino sino que se adoptara el adecuado a la fathlid
de la distincién (F. RUBIO LLORENTE: "La igualdad éa jurisprudencia del Tribunal Constitucional.
Introduccioén®..., pags. 17 y 18).
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El criterio o parametro conforme al cual definir igualdad o desigualdad de
las situaciones en materia tributaria es, evidergete, el de capacidad contributi?a
Por eso el principio de igualdad en materia tribatse reduce, practicamente, al
principio de capacidad contributiva porque "la igad tributaria es igualdad en

condiciones iguales de capacidad contribugfa"

En palabras de nuestro Tribunal Constitucionalcdega tributaria a que cada
sujeto ha de hacer frente es funcion de su cagheickanomica, la definicion de ésta y
el método para determinarla han de ser establegiddsante normas que efectivamente
den a todos los sujetos un trato igual y no inteedn entre ellos diferencias resultantes

de su propia condicion personal, o de las relasianes existen entre ellos y otras

225 | a jurisprudencia constitucional italiana ha tenfesente desde sus primeras sentencias la relacio
existente entre el principio de igualdad y el dpacédad econdémica. Citaremos, entre muchas o#ss, |
sentencias de I€orte Costituzionalale 11 de julio de 1961, nim. 48iur. Cost.,1961, vol. |, pags.
1010 a 1021); 13 de diciembre de 1963, nim. (G&6r. Cost.1963,vol. |, pags. 1546 a 1566); de 6 de
julio de 1972, nam. 12(Giur. Cost.1972, vol. |, pags. 1289 a 1296) y 19 de junio 8&51 num. 147
(Giur. Cost.,1975, vols. Il y IV, pags. 1376 y 1379). En toracesta relacién y, concretamente, a la
cuestion de determinar si el principio de capacetamhomica es una concrecion del principio de dadl

o si, por el contrario exige un tratamiento autbapse ha desarrollado un debate excesivamentesexten
para ocuparnos de él en el presente trabajo. Roretomendamos la lectura de los principalesrasto
italianos que defendieron ambas posturas. Entreptoseros, cabria citar a G. M. LOMBARDI:
"Problemi costituzionali in materia tributariaTemi Tributari, 1962, pag. 338; A. AMATUCCIL’
interpretazione de la norma di Diritto Finanziariblapoles, 1965, pag. 106; V. CRISAFULLI: "In tema
di capacita contributiva"..., pag. 859 y G. A. MIEH: "Capacita contributiva reale e presunta”,
Giurisprudenza Costituzionald,967, pag. 1460. Entre los segundos, G. MARONGL: tassazione
della reunione dell’'usufrutto alla nuda propietdosd profilo costituzionale",Diritto e Pratica
Tributaria, 1l, 1963, pag. 32 e I. MANZONIII principio della capacita contributiva nell’ordamento
costituzionale italiano..Un resumen de todas las posiciones en A. FEDELBresuposto del tributo
nella giurisprudenza della Corte Costituziona@ilrisprudenza Costituzional@967, pags. 966 y 967 y
G. MARONGIU: "Il principio di capacita contributivaella giurisprudenza della Corte Costituzionalg"..
pags. 6 a 28. En nuestro pais, véanse las SSTQ98®)/caso Declaracién Tributaria Conjunta |, de 10
de noviembre y 134/1996, caso Pensiones de Inzaldemanente 11, de 22 de julio.

226 D, JARACH:Curso Superior de Derecho Tributarib, P. Cima, Buenos Aires, 1969, pag. 126.
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personas cuando ni aquella condicidn ni estasiogl@s son elementos determinantes

del impuesto en cuestiti”.

La igualdad tributaria, deducida de la proclamadénos arts. 14 y 31.1 CE,
implica que los contribuyentes que se encuentretaemisma situacion deben ser
tratados igualmente, sin discriminaciéh Es decir, que en las mismas condiciones el

trato tributario ha de ser igual y a diferentesdioiones el trato debera ser diferente.

La principal consecuencia de esta observacion esagigualdad ante la ley en

materia tributaria entiende que a todos los ciudegl?® se les debe aplicar la ley

227 STC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Conjuihitade 29 de febrero, fj 4. El fundamento
transcrito plantea, entre otras, una dificultac dadra de detectar posibles violaciones del prinaije
igualdad en la carga tributaria ya que éstas pueslarstir formas muy sutiles. Asi, podria prodeinga
vulneracion del principio ante dos sujetos con tidéncapacidad econémica pero uno de ellos recibe
subvenciones estatales no sujetas a tributacionlaoconsecuencia evidente de que el sujeto no
subvencionado soporta una carga fiscal mayor. $dupiria en este caso una "discriminacién por
indiferenciacion”, es decir, una identidad de tjatédico entre sujetos en posiciones facticasreliftes.
Sobre este tipo de discriminacion, pueden verseSIa$C 86/1985, caso Subvenciones a Centros
privados, de 10 de julio, fj 3; 19/1988, caso Al del Cédigo Penal, de 16 de febrero, fj 6; 19911
caso Agravante de reincidencia, de 4 de julio, ¥j $64/1995, caso Cuestiones de Inconstituciongdlida
contra art. 61.2 LGT, de 13 de noviembre, fj 7.

228 A, APARICIO PEREZ: "Principio de igualdad y ordemanto tributario"..., pag. 1296.

229 E| pronombre "todos" empleado por el art. 31.1 €lbraya la generalidad del impuesto. Este
principio constituye la primera condicién para izl la igualdad en la imposicién, tal como ha tad@

el Tribunal Supremo en sentencia de 2 de junio @61y el Tribunal Constitucional en sentencias
6/1983, caso Contribucion Territorial Urbana |, 4lede febrero, fj 2 y 45/1989, caso Declaracién
Tributaria Conjunta Il, de 20 de febrero, fj 4, renbtras. El empleo de este término genérico tigne
doble valor en nuestro texto constitucional. Promafirmar que el deber de contribuir no se redutss
nacionales sino que se trata de un deber genelaliaatodos cuantos entran en relacion con el
ordenamiento juridico del Estado incluyendo, portdaa los extranjeros asi como a las personas
juridicas, espafiolas y extranjeras. Segundo, estbEl criterio de generalidad de la imposiciédeo
ausencia de privilegios en la distribucién de lagaaredando la concesion de exenciones y bonitioasi

que puedan reputarse como discriminatorias, pon@elas establecidastuitu personaeDentro de esta
segunda acepcion, el principio de generalidad haiedo una nueva dimensién como consecuencia de la
estructura territorial de nuestro Estado e implizgainconstitucionalidad de cualquier configuracién
normativa que arbitrariamente dispense un tratamiele favor a cualquiera de las Comunidades
Auténomas. Sobre el principio de generalidad tebiatpueden verse A. RODRIGUEZ BEREIJO: "El
sistema tributario en la Constitucion (los limitdsl poder tributario en la jurisprudencia del Triau
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tributaria por igual y, por tanto, la igualdad dedstar mediatizada por el principio de
capacidad. Quiere esto decir quaeicamente trascenderan al ambito tributario las
discriminaciones que provengan de diferencias es idices o circunstancias

reveladoras de capacidad econOmica.

3. lgualdad material, igualdad formal e igualdadbtrtaria

La Constitucion espafiola contiene una version fordel principio de
igualdad en su art. 14 y una version material diehm en el art. 9220, Pasamos a
ocuparnos brevemente de cada uno de ellos pargeripomente, enlazar nuestras
conclusiones con la version tributaria del pringipie igualdad proclamado en el art.

31.1 CE.

Podemos establecer una analogia entigualdad formalcomo sinénimo de
igualdad negativay la igualdad materialcomo equivalente &ualdad positiva La
igualdad formal o negativanpone la prohibicién de discriminaciones que zeae de
fundamento objetivo y que no resulten razonablpoporcionales y exige un juicio de

tipo negativo: basta con que la discriminacionesulte irracional o discriminatoria sin

Constitucional)"..., pags. 40 a 43; F. NEUMARRincipios de la imposicioriEF, Madrid, 1994, 22 ed.,
pags. 106 a 110 y F. FERNANDEZ SEGADO, "El disefimstitucional del deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicoshags. 89 a 106Cfr. L. SANCHEZ SERRANO, "Principios de
justicia tributaria"..., pags. 304 a 307.

230 Segun Aparicio Pérez estos conceptos de la igtialtdanen contenidos diferentes cuando no
opuestos: en el plano de la creacion y aplicac@mativa, el principio general es el de la igualdath
excepcion, por tanto, seréd la discriminacion qee,glo debe estar justificada: en el plano deeldidad,

la regla general es la de la desigualdad, cuyar@so@ eliminacion corresponde a los poderes pathlic
En esa tensiébn no es improbable que, para avanzalas condiciones reales de igualdad, sea
imprescindible utilizar tratamientos juridicos desiles; lo mismo que tampoco lo es que, para manten
el principio de igualdad juridica, se dejen de reendos obstaculos o promover las condiciones paea
una determinada desigualdad real desaparezca" (MAPRRICIO PEREZ: "El Estado social en la
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necesidad de hallar ni inspiracion en otro valgorimcipio ni idoneidad del medio
empleadé?l. La igualdad material o positiva va a permitir relad la igualdad del art.
14 porqueotorga permisos para un trato desigug que "la incidencia del mandato
contenido en el art. 9.2 sobre el que (...) ergielrart. 14 supone una modulaciéon de
este Ultimo232 y "exige un minimo de desigualdad formal para psgr hacia la

consecucion de la igualdad sustanél”

La igualdad del articulo 14 no solo prohibe lascuiisinaciones arbitrarias
permanentes, sino las "desigualdades ocasiondtasgtorias?34 Ademas su eficacia
se extiende tanto a la denominada igualdad ars leomo a la igualdad en aplicacion

de la ley3s "Lo que no protege dicho precepto constitucior@mo derecho

jurisprudencia del Tribunal Constitucional” Estudios sobre el Estado sociagords. G. Camara Villar
y J. Cano Bueso, Parlamento de Andalucia/Tecnodritfal993, pag. 62).

231 a STC 49/1982, caso Trabajadores de Metasa, die Jdio, dice: "La igualdad a que el articulo 14
se refiere, que es la igualdad juridica o igualdatd la ley, no comporta necesariamente una igdalda
econOmica y efectiva. Significa que a los supuesteshecho iguales han de serle aplicadas unas
consecuencias juridicas también iguales y que ipén@ducir diferencias entre los supuestos de hecho
tiene que existir una suficiente justificacion deé diferencia que aparezca, al mismo tiempo, como
fundada y razonable de acuerdo con criterios ygsiide valor generalmente aceptados"” (fj 2). Tambié
se pronuncian claramente acerca de la igualdadafpemntre otras, las SSTC 68/1982, caso Afiliadén
Autonomos a la Seguridad Social, de 22 de noviepfippde 180/1985, caso Denegacion de suspension de
condena por autoridad militar, de 19 de diciemfr,y 76/1990, caso Modificacion Parcial de la LGT
de 26 de abiril, fj 6.A.

232 3TC 216/1991, caso Mujeres Aviadoras, de 14 déendwe, fj 5. En el mismo sentido, las SSTC
146/1983, caso Depdsito del 20% de la condenay die2nayo, fj 3; 19/1988, caso Art. 9.1 del Cédigo
Penal, de 16 de febrero, fj 10: 3/1993, caso Peaside hijos y hermanos, de 14 de enero, fj 3.

233 STC 114/1983, caso Compaiiia "Mantenimiento Téaméctnstalaciones", de 6 de diciembre, fj 2. Se
refieren a este tipo de igualdad, entre muchass,otes SSTC 3/1983, caso Pensiones de Invalidez
Permanente, de 25 de enero, fj 3 y 98/1985, cad®| @e 29 de julio, fj 9.

234 3TC 8/1986, caso Revision de Valores Catastralésgencia, de 21 de enero, fj 6.

235Es decir, tanto a “los criterios juridicos normasi contenidos en las normas juridicas (...) coras a

criterios juridicos adoptados para la aplicaciénasenormas” (STC 8/1986, caso Revision de Valores
Catastrales en Valencia, de 21 de enero, fj 4).
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fundamental, es la legitima aspiracion a la iguhldzaterial o de hecho, frente a
desigualdades de trato que no derivan de critguiddicos discriminatorios, sino de
otras circunstancias objetivas y razonaBBRs"En otras palabras, el Tribunal
Constitucional no ha exigido imperativamente laaigad material, es decir, ante

condiciones de partida desiguales no ha impuestateldesigu&p”.

4. La irreconducibilidad de la igualdad tributarela igualdad formal

Uno de los aspectos que mas polémica ha suscitadcelacion con la
proteccion del principio de capacidad e igualdalutarias ha sidda negativa del
Tribunal Constitucional a reconducir esta igualdadutaria a la proclamada en el
art. 14 CE.La principal consecuencia de aceptarse esta pdaibies que resultaria
factible plantear un recurso de amparo por violadél principio de igualdad en su

vertiente tributaria proclamado en el art. 31.1dUEE no goza de esta proteccion.

236 STC 8/1986, caso Revision de Valores Catastralegadencia, de 21 de enero, ffjj 4 y 6; 49/1982,
caso Trabajadores de Metasa, de 14 de julio,H Zribunal Constitucional mantiene esta interprta
respecto a la igualdad en el gasto, consideraraoteo una prohibicion de discriminaciones arbitiaria
pero no como un derecho subjetivo a la igualdacmaht

237 En la STC 86/1985, caso Subvenciones a Centrosrides privados, de 10 de julio, sefiala que el
derecho a la igualdad del art. 14 no garantiza&etaho a imponer o exigir diferencias de trat@)fy en

la STC 98/1985, caso LOLS, de 29 de julio, afirma (el articulo 9.2) puede actuar como un primcipi
matizador de la igualdad consagrada en el art. eldadConstitucion, permitiendo regulaciones cuya
desigualdad formal se justifica en la promociénlalégualdad material: pero no puede pretenderse su
aplicacion para obtener la declaracién de incargtihalidad de una norma en la que, presuntamsate,
incumple el mandato de promover la igualdad rea¢spesta igualdad no opera como limite concreto en
la actuacién de los poderes publicos" (fj 9). Emiama linea, las SSTC 20/1986, caso Delgado Duque
vs Tribunal Central de Trabajo, de 12 de febrgrd,f 48/1989, caso Facultativos Sanitarios de Naya

de 21 de febrero, fj 3. Para que la Constituciobidse garantizado la igualdad efectiva como derecho
frente al legislador “haria falta que la Constifucrecogiese no sélo el derecho a no ser discrdnina
sino el derecho a tener las mismas oportunidadesM( BANO LEON: "La igualdad como derecho
publico subjetivo”Revista de Administracion Publicagm. 114, 1987, pag. 192).
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El Tribunal Constitucional ha sido tajante al retpe”(...) El articulo 31 de la
Constitucion -ha declarado- no figura entre lox@ptos constitucionales para los que
el articulo 53.2 CE ha reservado la protecciérre@rso de amparo, lo cual determina
que deban rechazarse aquellas demandas de ampdas gone, so pretexto de la
invocacion formal del articulo 14 CE, y sin un eelssubsumible en el marco del
precepto, lo que realmente se denuncia es unaragldoe de los principios de
capacidad econOmica, de justicia, de igualdad tara y progresividad del articulo
31.1 CE?38 Linea jurisprudencial que solo ha conocido dosepgiones: las SSTC
209/1988, de 10 de noviembtey 45/1989, de 20 de febrét& Ambas admitieron el
recurso de amparo por violacion del principio deialdad concretado en una

desigualdad de trato injustificada en el ambitoutiario.

Lairreductibilidad de la igualdad del art. 31.1 CEladel art. 14 CEse debe,
en primer lugar, a que la primera es mas amplia Guesegunda. De los

pronunciamientos jurisprudenciales se deducelajigualdad tributaria es la suma de

238 STC 53/1993, caso Incremento del Valor de losébas Il, de 15 de febrero, fj 1. También en las
SSTC 54/1993, caso Incremento del Valor de losehes Ill, de 15 de febrero, fj 1; 159/1997, caso
Gravamen complementario de la tasa sobre juegosudde, envite o azar, de 2 de octubre, fj 3;
183/1997, caso Gravamen complementario de la tdse &l juego, de 28 de octubre, fj 3; 55/1998p cas
Desigualdad objetiva, de 16 de marzo, fj 2 y AutesTribunal Constitucional 230/1984, de 11 delabri

fi 1y 392/1985 de 12 de junio, fj 2.

239 Enla STC 209/1988, caso Declaracion Tributanaj@nta |, de 10 de noviembre, se afirma que “la
igualdad, sin embargo, ha de valorarse en cada asendo en cuenta el régimen juridico sustardelo
ambito de relaciones en que se proyecte y, en tariadributaria es la propia Constitucion la que h
concretado y modulado el alcance de su art. 14neprecepto (art. 31.1) cuyas determinaciones no
pueden dejar de ser tenidas aqui en cuenta. Lidaglante la ley —ante la ley tributaria, en esteoe
resulta, pues, indisociable de los principios (galitad, capacidad, justicia y progresividad, emle
ahora importa) que se enuncian en el Ultimo precemstitucional citado” (fj 6).

240 a STC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Cotajuh de 20 de febrero, declara que “la relacion
entre el principio general de igualdad consagragio gb articulo 14 CE vy los principios rectores del
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la igualdad formal consagrada en el art. 14 masggaaldad material proclamada en el
art. 9.2 CEporque "la igualdad que aqui se proclama va intiemaen enlazada al
concepto de capacidad econdmica y al principiordgrpsividad por lo que no puede
ser, a estos efectos simplemente reconducida atélwsinos del art. 14 de la
Constitucion: una cierta desigualdad cualitativa iedispensable para entender

cumplido el principio241,

En segundo lugar, las igualdades no se pueden aewrporqueel art. 53.2
CE excluye de la garantia del recurso de amparcardl 31.1 CEdonde aparece
proclamado el principio de igualdad tributaria yael. 41.1 LOTC que determina el

ambito objetivo del recurso de amparo no incluyerilcipio de igualdad tributaria.

Razones pragmaticas son las que han cerrado eloaateecurso de amparo
de las violaciones del principio de igualdad trévigt pero también razones practicas

aconsejan abrir esta v¥fa

sistema fiscal, que se especifican en el articlll&CB, esta, por asi decir, explicitamente incomgera
este Ultimo precepto, que menciona también, emtt®sd principios, el de igualdad (fj 4).

241 Se trata de la STC 27/1981, caso Presupuestosaandel Estado para 1981, de 20 de julio, fj 4. A
esta sentencia le han sucedido otras muchas goédaal Tribunal Constitucional mantiene la mismaai
argumentativa. Asi, en la STC 8/1986, caso Revid®ialores Catastrales en Valencia, de 21 de gnero
leemos: "como ya ha declarado este Tribunal Caicgtital, la igualdad es un valor preeminente en el
ordenamiento juridico espafiol, al que debe colecarsun rango central, segun dispone el articulo 1
namero 1 de la Constitucién espafiola (sentenciéd y0104/1983, de 22 y 23 de noviembre,
respectivamente). Este valor tiene numerosas nsatienes especificas y concretas en el propio text
constitucional y, entre ellas, el principio de igizal que ha de inspirar el sistema tributario, #stado

en el art. 31 nimero 1 de la Constitucion espajicd@lemas los poderes publicos tienen el deber de
promover las condiciones para que la igualdad $ectiva y remover los obstaculos que impidan o
dificulten su plenitud (art. 9 ndm. 2 de la CE)] {). Posteriormente, las SSTC 19/1987, caso
Contribucién Territorial Urbana Il, de 17 de felwgefj 3; 45/1989, caso Declaracion Tributaria Comgu

I, de 20 de febrero, fj 4; 76/1990, caso ModificecParcial de la Ley General Tributaria, de 26 loid,a

fj 6 y 150/1990, caso Recargo del 3%, de 4 de oetdjpll.

242 a doctrina, en general, se ha pronunciado a fdeda utilizacion de la capacidad econémica como
parametro de la igualdad para fundamentar valideenen recurso de amparo o bien, directamente,
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De no hacerse asi y dado que el principio de iguiatdbutaria se entiende
comointerdiccion de la arbitrariedaddebera medirse, entre otros elementos, por el de
capacidad econdomica. Sin embargo, este conceptbanoecibido un tratamiento
riguroso, mas bien al contrario, resulta casi imap&243 por lo que no es de extrafar
que, hasta el momento actual, s6lo en una ocasib@a sleclarado inconstitucional una

norma por aplicacion de los principios de capaciahomica e igualdat.

Descartada también la proteccion de estos prirggivavés del planteamiento
del recurso de amparta Unica alternativa que se ofrece es la del canéostracto

sobre la constitucionalidad de la norma.

Por otra partela minimizacion del postulado de la igualdadr el Tribunal
Constitucionalhasta dejarlo en una prohibicion de trato delibematente desigual

resulta insuficiente en relacidon con la legislacidnbutaria. Si comparamos la

abogan por la apertura del recurso de amparo astédlaciones de la igualdad tributaria que carsid
como una especificacién de la misma igualdad quprdelamada en el art. 14 CE (entre otros, J.
MARTIN QUERALT: "Recurso de amparo en materia ttdia (Acotaciones al Auto del Tribunal
Constitucional de 22 de febrero de 199%4lau 14,nam. 18, 1992, pag. 135; J. R. RODRIGUEZ
CARBAJO: “Principios tributarios y recurso de angaren El sistema econdmico en la Constitucion
espafiola,vol. 1l, XV Jornadas de Estudio de la Direccionn@el del Servicio Juridico del Estado,
Ministerio de Justicia, Madrid, 1994, pags. 1608648, concretamente en pag. 1615; P. M. HERRERA
MOLINA: Capacidad econdémica y sistema fiscapags. 184 a 189; P. YEBRA MARTUL-ORTEGA:
"Articulo 31.1 de la Constitucion espafiola. Veiafeos después"..., pag. 506 y P. ALGUACIL MARI:
“La capacidad econémica como parametro de enjuieiaal’..., pag. 595, nota a pie nim. 58). Sostienen
que la idea de igualdad es una y Unica y lo qustedon diversos ambitos como el civil, penal o
administrativo en los que puede manifestarse esteipio (P. CHICO DE LA CAMARA: "Aplicaciones
préacticas de los principios constitucionales t@iais”, Tribuna Fiscal,nim. 40, 1994, pag. 58).

243 Yebra denuncia que "al legislador esparfiol, codoktrina del Tribunal Constitucional en la mano,
solo le hace falta imaginacién para, sobre la mismzeza real o potencial disefiar hechos imponibles
diferentes que cumplan la constitucionalidad" (EBRA MARTUL-ORTEGA: "Articulo 31.1 de la
Constitucién espafiola. Veinte afios después"..., 5.

244 Nos referimos a la STC 45/1989, caso Declaracidbufaria Conjunta 1, de 20 de febrero, que
declard inconstitucionales algunos preceptos deela 44/1978 tras la reforma operada por la Ley

290



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

proteccion que el Tribunal Constitucional ha otdmal principio de igualdad cuando
se aplica a derechos civiétis- como por ejemplo el derecho de sufragio p&swvo
comprobamos con facilidad que la jurisprudencifonmalizado esta exigencia de trato

igual de modo muy estricto sobrepasando la meeadigtion de la arbitrariedad.

Es por ello, que cabe reclamar una potenciacionpdstulado del trato no
discriminatorio en los deberes civicos entre los gabe incluir el de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos. En principima diferenciacion entre
contribuyentes goza de una presuncion a favor aeratitucionalidad del legislador
pero, cuando aquellos sujetos posean la mismaidapaeconomica, debera analizarse
detenidamente la distincion ya que no todas lasvambnes son suficientes o bastan
para justificar el trato desigual: una genéricasialu al bien comin o una simple

motivacion compartible no legitiman la diferencéti

48/1985, relativa al Impuesto sobre la Renta d@é&sonas Fisicas, con referencia a los arts.81811y
39 de la Constitucion.

245 Esta expresion como la que mas abajo se repratii¢deberes civicos" pertenece a J. J. PAPIER:
"Ley Fundamental y orden econémico"..., pags. 66132

246 SSTC 75/1983, caso Interventores del Ayuntamidet8arcelona, de 3 de agosto, ffjj 2 a 6; 32/1985,
caso Ayuntamiento de La Guardia, de 6 de marz®, $0/1986, caso Convocatoria de pruebas de
oficiales administrativos, de 23 de abril, fj 4/B287, caso Proclamacién de candidatura de Agrapaci
de Esquerra Independiente, de 27 de mayo, fj 2984/, caso Concurso de Profesores Agregados en
Galicia, de 19 de mayo, fj 3; 86/1987, caso Deniégade proclamacion de candidatura, de 1 de mayo,
ffij 2 y 4; 24/1989, caso Diputados provincialesSkiamanca, de 2 de febrero, ffijj 2 y 4; 67/19&%0c
Mochila, de 18 de abiril, fj 2; 36/1990, caso UPMtca Acuerdos de la Mesa del Parlamento Navarro, de
1 de marzo, fj 2; 214/1990, caso Acuerdos de lamdea de Madrid, de 20 de diciembre, fin6fine;
27/1991, caso Ordenacién de la Funcion Publicdddde febrero, fj 4; 46/1991, caso Ley catalanaesob
la Funcion Publica, de 28 de febrero, fj 4 y 169/M,9caso Acuerdo de la Diputacién Provincial de
Cuenca, de 18 de julio, fj 3. Sobre la relaciérreeie derecho de sufragio y el principio de igudlda
véase A. RALLO LOMBARTE:Garantias electorales y ConstitucioBOE y Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997, padgs.a783. Sobre el mismo tema pero concretando en el
derecho de sufragio pasivo, recomendamos la lediu. PULIDO QUECEDOEI acceso a los cargos

y funciones publicas. Un estudio del articulo 28e2la ConstituciénParlamento de Navarra y Civitas,
Madrid, 1992, 12 ed., pags. 146 a 176.
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La igualdad tributaria predicada en el art. 31.1 @kede incluirse en la
igualdad formal del art. 14 CE porque la primerax@gencia de la justicia tributaria.
Es decir, la justicia tributaria expresa el mandatostitucional de igualdad y se realiza
a través del igual trato, en sentido estrictamdotenal, a iguales capacidades
econdmicas. No debe contraponerse, pues, la pdtibutaria (art. 31.1 CE) con la
igualdad formal de trato (art. 14 CE) sino recomdeca ella y protegerse por los

MmismosS mecanismos.

E. El juicio de razonabilidad

Hecho este andlisis por las principales lineasaderlsprudencia de nuestro
Tribunal Constitucional acerca de los principioscdpacidad economica e igualdad en
materia tributaria con un resultado ciertamenteopsatisfactorio, conviene apuntar
alguna via por la que podria avanzarse en la coooredel significado de este

principio.

La solucion podria articularse a través del llamjadno de razonabilidagt’ al
entender que la Constitucion se suma a la "tendetrgciente a redimensionar el

significado del principio de capacidad contribut@mo criterio material de justicia

247 parece que la primera sentencia del Tribunal @oosinal en la que se aplico el "test de la
racionalidad o razonabilidad" para resolver la tidessuscitada fue la 34/1981, caso Ley de Derechos
Pasivos de Funcionarios de la Administracion aiel Estado, de 10 de noviembre donde se declara que
"se produce una discriminacién cuando una distmaé trato carece de una justificacion objetiva y
razonable: afirmando que la existencia de talfjoation debe apreciarse en relacién a la finaligiad
efectos de la medida considerada, debiendo damseelscion razonable de proporcionalidad entre los
medios empleados y la finalidad perseguida” (fj)3Rliede verse un andlisis exhaustivo de esterest
los pronunciamientos de nuestro Tribunal Constitnai en J. J. SANTAMARIA IBEASLos valores
superiores en la jurisprudencia del Tribunal Cotstional (Libertad, justicia, igualdad y pluralismo
politico).., pags. 301 a 334.
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tributaria y a su integracion dentro de un concep&s amplio de la justicia entendida

basicamente como ‘interdiccion de la arbitrarietid’

Parece que éste es un procedimiento adecuado pahueicio de
razonabilidad opera sobre normas constitucionales telasticas que resultan
insusceptibles de formulaciones concretapor lo tanto, de consentir una comparacion
casi textual de no contradiccion respecto a lapodisiones legislativd®. No es
necesario insistir en que el parametro al que deseaplicar el juicio de razonabilidad,
esto es, el principio de capacidad econdmica, rsusseptible de enunciacion precisa.
De ahi, la utilidad de este juiéi8 en el cual el principio de igualdad seria equivida
la idea de razonabilidad/ se tomaria en consideracion a la capacidad cwoiterio

apto para medio razonablésL,

248 A, AGULLO AGUERO: "Una reflexion en torno a la ibicion de confiscatoriedad del sistema
tributario”, Revista Espafiola de Derecho Financiemam. 36, 1982, pag. 557.

249 A, CERRI:Corso di giustizia costituzional&iuffré, Milan, 1994, pag. 191.

250 | as formulasreasonablenesde los americanosaggionevolezzale los italianos son sin6nimos de
nuestra razonabilidad que significa lo mismo queeetidiccion de la arbitrariedad” con la particudad

de que, a diferencia de lo que ocurre en otro®s$esnstitucionales, la no arbitrariedad es uncijpio
expresamente contenido de manera diferenciadactespe la igualdad en el art. 9.3 CE. La definicdn
cada caso de lo que es razonable o irrazonabligaaid o no, requiere un criterio material queuedz
encargado de decir si una ley es conforme o noriatipio de igualdad no puede obtener si no es
recurriendo a una instancia distinta. Esta instgnsiguiendo las ideas de Leibholz, es la concenci
juridica de la comunidad. El problema reside en@@uede el juez interpretar esa conciencia cokectiv
cuando no se expresa a través de sus represent@etedhi que se afirme que "la introduccion de la
jurisdiccion constitucional en general, pero sotw@o en su conexién con el principio de igualdad,
significa sin duda una politizacion de la justioiasi se quiere, una restauracion del principidligision

de poderes (F. RUBIO LLORENTE: "Juez y ley desdpweito de vista del principio de igualdad",lem
forma del poder (Estudios sobre la Constitucionpags. 647 y 648; del mismo autor: "La igualdadaen
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Intradion”..., pag. 32).

251 E| Tribunal Constitucional utiliza la puerta derrada de la igualdad para meditar sobre las exigenc
del principio de capacidad econémica. En algunsudepronunciamientos afirma que no se ha respetado
la regla de la igualdad porque se ha aplicado deermaarbitraria el principio de capacidad (STC
209/1988, caso Declaracién Tributaria Conjuntael, 10 de noviembre, fj 8). Ademas, el Tribunal se ha
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El principal riesgo que planteajeicio de razonabilidaces el de definirlo en
los limites estrictos de una decision sobre latilaglad de la norma encausada y no
como una valoracion de mérito sobre la mi&dhd.o cierto es quéa razonabilidad
actua otorgando un margen de movimiento a la astumapolitica porque no es un
juicio de oportunidad u optimizaciéicuando el Tribunal Constitucional se plantea un
juicio de razonabilidad inicia la busqueda del raalltimo en el que se puede apoyar

una decision justiciabie3 y aparece como "un juicio complejo donde se mezlzda

mostrado mucho mas escrupuloso con la exigencigu#ddad que con la de capacidad econdémica lo
que, en Ultima instancia, favorece la determinaciéros contornos de esta Ultima. Asi, en la seren
45/1989, caso Declaracién Tributaria Conjunta 8,20 de febrero, leemos que "la igualdad absoluta,
matematica, es, ciertamente, tal vez un ideal amaiable pero el sistema debe tender a ello” (fj 7).

252 Nuestro Tribunal Constitucional se ha pronunciatiy claramente y en numerosas ocasiones acerca
de la limitacion del juicio a los parametros dectanstitucionalidad y, por tanto, de la legitimidad,
excluyendo cualquier manifestacion sobre los metiyoe indujeron al legislador a sefialar determisnado
actos como indicadores o reveladores de riquezeelersentido de que esto queda a la entera
discrecionalidad del legislador, actividad sobrejlee no cabe un juicio de mérito u oportunidad. Por
ejemplo, la STC 148/1986, caso Profesor Agregaddrdeersidad, de 25 de noviembre, en la que el Alto
Tribunal declara: "procede igualmente recordar tampién de conformidad con una arraigada doctrina
constitucional, el juicio de igualdad tiene su EEntexclusivo en la evitacion o reparacion de
discriminaciones -en este caso, diferenciacionesaiivas- carentes de todo basamento objstino en

la determinacién de cuales son las opciones "mejooe'mas adecuadas”, que pudiera haber acogido el
legislador (...)habiendo ya advertido este Tribunal, respectoudeloj de igualdad sobre la accion de la
Administracion, que no es su funcion "examinargartunidad del criterio adoptado ni su mayor o rneno
adecuacion al fin perseguido, ni decir si es elomég los posibles que pueden aplicarse. La furd@n
Tribunal Constitucional es solamente resolver seste caso concreto la decision de la Administracio
puede calificarse de arbitraria y discriminatofavio es decir que asi igualmente habra de enteseder
con la accion del legislador(ffjj 6 y 7). Ilgualmente, la STC 209/1988, caso Declaracion Taitou
Conjunta I, de 10 de noviembre, dice: "sobre lagexcias que la igualdad impone en la creacion del
Derecho -igualdad en la ley- existe una muy amgtiatrina de este Tribunal, que puede sintetizarse
ahora recordando que (...) debe estar presente&llppuna razonable relacion de proporcionalidatiee

los medios empleados y la finalidad perseguidalejando en definitiva al legislador, con caracter
general, la apreciacion de situaciones distintas gea procedente diferenciar y tratar desigualmie(ffe

6). El subrayado en ambos pronunciamientos es noudst el mismo sentido, las SSTC 3/1981, caso
PCE m-1, de 2 de febrero, fj 1; 11/1981, caso Dedsy sobre la huelga, de 8 de abril, fj 7; STC
53/1982, caso Representante de USO vs INEM, dee2fula, fj 3; 65/1982, caso Designaciéon de
trabajadores para la CIT, de 10 de noviembre, ff51983, caso Interventores del Ayuntamiento de
Barcelona, de 3 de agosto, fj 2 y 6/1984, casoF&# del Estatuto de los Trabajadores, de 24 dmen
ffj 2y 5.D.

253 En estas reflexiones nos resultara de gran ulili@@ordar las palabras de Garcia Morillo sobre el
control de discrecionalidad o de oportunidad de moana o medida. Decia este autor: "Los poderes
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decisiones de valor matizadas por la razonabilidagttas apreciaciones de caracter
politico, concretadas Unicamente en criterios drisitliilidad y no de "excelencias", y
sobre todo por el caracter juridico de aquellagi@cibajo la cobertura de un proceso
materialmente (y no ya solo formalmenje$tizforming24 por lo que resulta dificil
mantener un concepto de razonabilidad que no eacemduicio subyacente respecto
de la correccion valorativa de la medida; en gbaabras, se supone complejo dividir

lo politico y lo juridicass.

Parece, pues, que si el Tribunal Constituciongbunede entrar a juzgar sobre
los fines perseguidos por el legislador, tampoadrdpguzgar la constitucionalidad de
una norma desde el punto de vista de la igualdader8bargo, esta primera impresion
no es correcta. Por imperativo constitucional,doderes publicos deben promover la
igualdad real y efectiva (art. 9.2 CE). Esta sesimpre respetando las situaciones de
igualdad preexistentes y restableciendo las siinasi de discriminacion mediante

tratamientos juridicos diferenciados.

legislativo y ejecutivo actdan, pues, segun cotedeoportunidad:lo que deciden no es la verdad oficial,
sino so6lo la decision, una de varias igualmentebfEss desde el punto de vista legal, que la mayoria
parlamentaria o el Gobierno que de ella emana dersimas oportuna" porque "actuar discrecionalmente
significa elegir entre varias opcionésgas ellas legaleda que se considera mas acertada" y afiadia: "los
controles pueden ser de dos clases. Unos son @eterapolitico. En esos casos, lo Unico que seajesg

la oportunidadde la actuacion desarrollada, la eleccion del moongios medios escogidos para llevarla
a cabo y, en suma, sesultado,suacierto. Lo que se valora en los controles politicos esesomen, el
éxito o elfracaso.Admiten, por ello, opciones para todos los gudEpsotros casos, los controles son de
tipo juridico. Lo que se enjuicia entonces esldgalidad de la actuacién, con independencia de sus
resultados, buenos o malos" (J. GARCIA MORILLCy democracia en Espafdlianza Editorial,
Madrid, 1996, pags. 142 y 143; 150 y 392).

254 A, CARRASCO PERERA: "El juicio de razonabilidad lerjusticia constitucional'Revista Espariola
de Derecho Constitucionahim. 11, 1984, pag. 54.

255 Sobre la "politicidad" de la funcién jurisdiccidrmuede verse A. PACE: "Corte Costituzionale d altr

giudici tra garantismo e sensibilita politica", 8aritti in Onore di V. Crisafullivol. I, Cedam, Padua,
1985, pag. 601; V. ANGIOLINI: "Liberta costituziolina liberta della giurisprudenza”, drberta e
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Las medidas que no respondan a alguna de esta®udisiones deberan ser
consideradas arbitrarias y sobre la base de egte @alribunal Constitucional podra
declarar la inconstitucionalidad de la nofRaEl Alto Tribunal no habra juzgado la
oportunidad o conveniencia de la norma concreta sinarbitrariedad. Realmente, el
anico criterio aplicable en este juicio de razohdhil es el de revision de la
discrecionalidad del legislador, al cual se le icipa actuar arbitraria o
irracionalmenteb? porque "(el) control de constitucionalidad deli&ges debe ejercerse
(...) de forma que no imponga constricciones indebal poder legislativo y respete sus
opciones politicas. El cuidado que este Tribunadldndener para mantenerse dentro de
los limites de este control ha de extremarse cuawdrata de aplicar preceptos
generales e indeterminados, como es el de la iotédd de la arbitrariedad (...). Asi, al
examinar un precepto legal impugnado desde est® mlenvista el analisis se ha de

centrar en verificar si tal precepto establecediseriminacion, pues la discriminacion

Giurisprudenza Costituzionale, cura di V. Angiolini, Utet, Turin, 1992, pag. $¥. CHELI: "Giustizia
costituzionali e sfera parlamentar@yaderni Costituzionalinim. 2, 1993, pags. 263 a 277.

256 E| Tribunal Constitucional ha declarado compagste doble mandato del principio de igualdad -
mantener las situaciones de igualdad preexistentesrregir las situaciones de discriminacion -en
numerosos pronunciamientos. Valga por todas la ¥L6/1991, caso Mujeres Aviadoras, 14 de
noviembre, donde leemos "Al respecto cabe obsemwarla igualdad que el art. 1.1 de la Constitucion
proclama como uno de los valores superiores detmuesienamiento (..o soélo se traducen la de
caracter formal contemplada en el art. 14 y queprertipio, parecemplicar Gnicamente un deber de
abstencion en la generacion de diferenciacionestraniias, sino asimismo ete de indole sustancial
recogida en el art. 9.2, que obliga a los podebidiqgns apromover las condiciones para que la de los
individuos y la de los grupos sea real y efectivf's).

257 En ltalia se ha planteado el juicio de "ragionegah" como un limite a la discrecionalidad legiséat

y con un funcionamiento analogo al "ecceso di gdtearacterizado como un juicio sobre "vicio de la
funcion" (R. TOSI: "Spunti per una riflessione suiteri di ragionevolezza nella giurisprudenza
costituzionale",Giurisprudenza Costituzionalevol. I, 1993, pag. 555). Sobre jiicio por exceso de
podervéase en la doctrina italiana R. ALESBItincipi di Diritto Amministrativo,vol. I, Giuffre, Milan,
1966, pags. 379 a 389. Sobreje@icio de razonabilidadpuede consultarse VVAAL principio di
ragionevolezza nella giurisprudenza della Corte tfozionale. Riferimenti comparatisticiGiuffre,
Milan, 1994. Lasemejanzas y diferencias entre el juicio de razdidaldl y el juicio por exceso de poder
enA. CERRI:Corso di giustizia costituzional&iuffre, Milan, 1994, pags. 189 a 251.
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entrafla siempre una arbitrariedad, o bien, si aurgtableciéndola, carece de toda

explicacion racionafss,

1. El juicio de razonabilidad en el ambito tributa

El Tribunal Constitucional ha aplicadojeicio de razonabilidacen alguno de
sus pronunciamientos para enjuiciar la observam®a principio de capacidad

econdmica en la normativa tribut&fa

Este juicio se articula en dos fa¥8sPor lo que se refiere a la primera, en la
que se comprueba el fin de la discriminacion y dacaacion de la norma al fin
constitucionalmente impuesto, el Alto Tribunal leiaado la diferenciacion sera licita

cuando sea consecuencia de una distinta capaadadraica.

Se explica que se acuda al principio de igualdad eénjuicio de
constitucionalidad sobre una norma tributaria pergen tema de igualdad, es
relativamente facil individuar un limite que puetkducirse de la confrontacion entre
dos normas distintas mientras que, en el caso a@agdacidad contributiva, la tarea

resulta mucho mas ardua porque el "principio nfusda en una relacion semejante y

258 STC 108/1986, caso Ley Organica del Poder Judicide 29 de julio, fj 18. Véase también la STC
65/1990, caso Presupuestos 1984 y 1985, de 5 iefjetr

259 SSTC 209/1988, caso Declaracion Tributaria Comjuntde 10 de noviembre, fj 7; 45/1989, caso
Declaracion Tributaria Conjunta Il, de 20 de febrdy4 y 146/1994, caso Ley 20/1989 de adaptad&in
IRPF, de 9 de mayo, fj 2. En ellas, a pesar deauel nicleo de la cuestion late un problema de
capacidad econémica -acumulacion de rentas pon mednatrimonio- se acude al principio de igualdad
por resultar mas operativo.

260 Un resumen sobre la articulacion del juicio deoramilidad en J. SUAY RINCONEI principio de
igualdad en la justicia constituciondEAL, Madrid, 1985, pags. 54 y 55.
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el limite debe buscarse en via absoluta, a trawds iciterpretacion del mismo concepto

de capacidad contributivzf?.

Respecto a la segunda fase en la que primero dearam juicio de
congruencia (conformidad de los medios al fin) ystpgormente un juicio de
proporcionalidad (entre medios y fin y en relactdn los efectos provocados), también

existen pronunciamientos del Tribunal Constitucigida

La primera parte de esta fase encuentra su exegoionfirmacion en el
anico pronunciamiento de nuestro Tribunal Constdnal que declaro

inconstitucional una normativa tributaria por inacleacion del medio al fi§3.

En cuanto atest de proporcionalidag&n materia tributaria, significa que las
diversificaciones normativas son conformes a laldpd cuando "las normas de las que

la diferencia nace muestran una estructura colerasmt términos de razonable

261 F, GAFFURI: L attitudine alla contribuzione..pag. 119. Sin embargo, este autor afiade que la
dificultad practica no debe impedir la utilizacide ambos principios en el juicio de constitucioofedi
porque laCorte Costitucionalepuede establecer si una determinada imposici@alfiss tan alta que
contrasta con el respeto a la economia privada lecaue estaria aplicando el concepto de capacidad
econdmica- del mismo modo que puede contrastalationes reguladas de forma diferente son, en la
practica, idénticas -con lo que estaria aplicaridmecepto de igualdad (F. GAFFURI attitudine alla
contribuzione...pags. 119 y 120).

262 Una sintesis de las exigencias que impone ebtesiroporcionalidad se puede encontrar en la STC
75/1983, caso Interventores del Ayuntamiento de@®ana, de 3 de agosto, donde leemos: "... para que
las diferencias normativas puedan considerarseiswiminatorias resulta indispensable que exist@ un
justificacion objetiva y razonable, de acuerdo awiterios de valor generalmente aceptado, cuya
exigencia debe aplicarse en relacién con la fiadlig efectos de la medida considerada, debiendo est
presente una razonable relacién entre los medigdeanos y la finalidad perseguida, y dejando en
definitiva al legislador la apreciacién de situage distintas que sea procedente diferenciar grtrat
desigualmente, siempre que su acuerdo no vayaaclmstiderechos y libertades protegidos” (fj 2).eEn
mismo sentido, mas recientemente, las SSTC 45/1888 Ingreso extemporaneo de cuotas a la
Seguridad Social, de 17 de marzo, fj 6 y 158/1@83p Pensiones de ex-combatientes, de 6 de mayo, fj
2.
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proporcionalidad con el fin asi perseguirfé"aceptando en este caso concreto la
diferenciacion como constitucionalmente licita yé&edolo en otro caso en el que "el
fin perseguido por la norma es constitucionalmemtgprochable, pero no el medio
utilizado y el precepto (...) es ya por ello, cantr a la igualdad constitucionalmente

exigible'6s,

Un pronunciamiento claro sobre la proporcionalidaduna medida tributaria
lo proporciona la sentencia del Tribunal Constidnel 146/1994, de 9 de mayo, que
declaré inconstitucional, entre otros, el art. &.hpartado 3 de la Ley 20/1989, de 28
de julio, de adaptacion del Impuesto sobre la Reetdas Personas Fisicas y del
Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio deRassonas Fisicas, porque imponia
una medida que no guardaba la adecuada relaciprogercionalidad con la finalidad
perseguida (se trataba de la imposicion de lindtees a las cantidades que se podian
deducir de los contratos de trabajo realizadoset@dnyuge o hijos menores). Leemos:
"En defensa de los limites establecidos por elgmtecimpugnado no pueden alegarse
ni razones de practicabilidad o conveniencia adstrativa, ni la necesidad de evitar
manipulaciones por los sujetos para reducir la dérbutaria; el limite establecido por
el legislador constituye, ciertamente, un mediocleny eficaz en manos de la
Administracion tributaria para impedir maniobrasuulentas;sin embargo, el
precepto impugnado va mas alld de lo necesario paaccionar contra tales

comportamientos. En la medida en que esa mismdidi@ta pueda ser alcanzada

263 STC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Conjlintae 20 de febrero.

264 3TC 209/1988, caso Declaracion Tributaria Conjlynd 10 de noviembre, fj 6.
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fijando otros limites mas conformes con la realigagbor tanto mas respetuosos con
la justicia tributaria, debe concluirse que los iies ahora enjuiciados no son

proporcionados y, en consecuencia, carecen dedagsaia razonabilidad?®,

2. Valoracion critica

Parece que el Tribunal Constitucional haya buscadtravés del juicio de
razonabilidad, el medio para hacer mas operatigbcaz el mandato constitucional de
la contribucion de los ciudadanos al sostenimiel@dos gastos publicos de acuerdo
con su capacidad econonfi®a Sin embargo, la operatividad de las libertadesté a

la potestad tributaria del Estado es bastante gmarsiue uno de los mas importantes

2655TC 45/1989, caso Declaracion Tributaria Conjlintde 20 de febrero, fj 7.

266 STC 146/1994, caso Ley 20/1989 de adaptacionRIeF) de 9 de mayo, fj 6.A. El subrayado es
nuestro.

267 Consideramos interesante la sugerencia que, tespecontrol de la actividad del legislativo en
materia tributaria, realiza Casado Ollero quieropopado por la preservacion del contenido minimo de
deber de contribuir al sostenimiento de los gagtiicos cuando este deber constitucional se dgkarr

a nivel legislativo, ha sugerido que se traslagsta &mbito la técnica de control extraida de Groha

de las garantias institucionales cuya finalidadaede otorgar una especifica proteccién constihadio
frente al legislador ordinario a determinadas daer&ticas de una institucion en la medida en cp@sé
han pasado a ser esenciales e identificativassdmilemas. Ante el concreto deber fiscal de cornitrigu
contenido minimo que garantizaria la institucionpsede concretar en dos extremos. Por un lado, se
trataria de verificar que se observa el presupueshilitante, esto es, la manifestacion de capédcida
econdmica. Por otro, habria que comprobarse adeu#k finalidad de la medida es la explicitadalen
propio art. 31.1 CE, es decir, la de contribuirsaktenimiento de los gastos publicos. Presupuesto
habilitante y finalidad de la norma serian los p@tios que actuarian como garantia de la institucio
tributaria y servirian para articular el juicio denstitucionalidad (G. CASADO OLLERO: "Los fines no
fiscales de los tributos (Articulo 4°)"..., pag.911lnota a pie num. 41.bis). Sobre las garantias
institucionales, véase L. PAREJO ALFONSGQarantia institucional y autonomias localeAL,
Madrid, 1981 y J. M. BANO LEON: "La distincion eatderecho fundamental y garantia institucional en
la Constitucion espafiolaRevista Espafiola de Derecho Constituciomaim. 24, 1988, pags. 155 a 179.
A nivel jurisprudencial, nuestro Tribunal Constitrtal se ha pronunciado sobre la garantia instinadi

en las sentencias 32/1981, caso Diputaciones @atalde 28 de julio, fj 3; 38/1983, caso Modificeci

de la Ley 39/1987 de Elecciones Locales, de 16 agonfj 7; 13/1985, caso Ultima Hora, de 14 de
febrero, fj 2; 87/1985; caso Ley Catalana de Higign Control Alimentario, de 16 de julio, fj 3;
159/1986, caso Egin, de 12 de diciembre, ffjj 6 2671987, caso Ley de Reforma Universitaria, del@7
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limites a la intervencion en el ambito de los deoscfundamentales - el principio de
proporcionalidad o de interdiccion dedasmesurz#s - se revela como relativamente

ineficaz en el caso de la intervencion fiscal.

El mandato de optar por la intervencion menos grawomas ponderada con
relacion al fin propuesto no resulta particularreehiminador cuando el objetivo de la
medida es el de recaudar medios econdmicos. Lépme que esto es asi, se deduce
con facilidad del escaso niumero de pronunciamiejugsprudenciales que, hasta la
fecha, han declarado inconstitucional la normatinbutaria. Parece que, en este

ambito, las razones practicas estan primando $obimperativos constitucionales.

Por ello, considerando que nos hallamos ante ladéguada para articular la
garantia de los derechos y libertades de los cardedfrente al ejercicio de los poderes
financieros del Estado, pero que resulta todaviuficiente, se hace necesario
profundizar en los mecanismos de proteccién dpdagiones individuales recordando
la misma jurisprudencia del Tribunal Constitucior@ntenida en alguno de sus
pronunciamientos donde se pone de relieve quey exidcion que se establece entre el
Estado y el ciudadano, "en ningun caso puede sugbneenoscabo o conculcaciéon de
los derechos publicos subjetivos que resulten adfest o incididos por la imposicién

maxime cuando se trata de derechos fundamer&les"

febrero, fj 4; 27/1987, caso Diputaciones Valenagrde 27 de febrero, fj 2 y 76/1988, caso Terogor
Historicos, de 26 de abril, ffijj 4 a 6.

2683, J. PAPIER: "Ley Fundamental y orden econémigqdag. 608.

269 SSTC 25/1981, caso Legislacion Antiterroristad, It de julio, fj 5 y 182/1997, caso Escalas del
IRPF, de 28 de octubre, fj 6.

301



El deber constitucional de contribuir al sostenimoede los gastos publicos

IV. LOS PRINCIPIOS FORMALES DE JUSTICIA TRIBUTARIAEN

CONCRETO, EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

A. Introduccion

La enumeracion de los principios constitucionatés's el sistema tributario se
completa con el enunciado en el art. 31.3 CE dmwleestablece gbrincipio de

legalidad tributaria que concreta la justicia dew&] sistema en su vertiente foraial

Si al estudiar el principio de igualdad dejdbamosstancia del extenso
namero de preceptos que la Constitucion espafnol®d@ consagra a su formulacion,
nuestra observacion queda menguada al comparardalacoenumeracion de las

disposiciones constitucionales en las que se cangeprincipio de legalidad.

La primera alusiéon a la ley se encuentra earell.1 CEque proclama que
Espafa se constituye en un Estado de Derecho @mdodpor tal aquel Estado en el
que prima el imperio de la ley, es decir, aquél spisujeta en sus actuaciones a hormas
publicas emanadas de la voluntad popétaiPrecepto que debe relacionarse con el

Preambulo CEdonde se declara la voluntad de la Nacion de ‘@ales un Estado de

270 La primera referencia a la relacion entre justiclay la encontrabamos en Hart quien, de una forma
excesivamente simple, entendia que se realizabminimo de justicia desde el momento en que la
conducta del hombre se controlaba mediante reglasrgles, publicamente conocidas y judicialmente
aplicadas (H. L. A. HARTEI Concepto de Derechirad. G. R. Carrio, Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
1995, 22 ed., reimpr., pags. 254 y 255). Su obs&mano puede ser ya admitida sin reservas desde el
momento en que, en primer lugar, es perfectamanteebible una ley general, publicada en el BOE y
empleada en la resolucién de cuestiones judicig@les a la vez, sea injusta y, en segundo lugar, una
interpretaciona sensu contrariamplicaria que las leyes que no respondan a esascbndiciones
devendran injustas. No es dificil imaginar el ejiorge alguna norma legal de caracter singular, €sto

de la que no se pueda predicar esa nota de gelaerale la ley tan poco vigente en la actualidad.

271 R, BLANCO VALDES:Introduccion a la Constitucion de 1978pag. 45.
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Derecho que asegure el imperio de la ley como siprale la voluntad popular” y con
las previsiones contenidas eradl 103.1 CEjue somete a la Administracion publica a
la ley y al Derecho y con ert. 106.1 CEque determina el control judicial de la
potestad reglamentaria y la legalidad de la achmaadministrativa. Seguidamente, el
art. 9.3 CEnos dice que la Constitucion garantiza "el prircge legalidad, la jerarquia
normativa, (...), la seguridad juridica, la resmdmigdad y la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos"”, princimiosexos y con caracter informador de

todo el ordenamiento juridico.

La concrecion del principio de legalidad tributaniale reserva de ley para el
establecimiento de prestaciones personales o metidiles de caracter publico se
formula en elart. 31.3 CE Aungue esta reserva de ley en materia tributamiase
entiende con caracter absoluto podra verse sdisf@dravés de la figura del Decreto-
ley excluyéndola, por exigencia det. 86.1 CE cuando se produzca afectacion de "los
derechos, deberes y libertades de los ciudadagakdos en el Titulo I". La prevision
del art. 87.3 CEincide asimismo sobre el principio de legalidackste ambito al vetar

las materias tributarias, entre otras, de la ihi@gpopular.

Pero no solo los ingresos tributarios quedan docgdnalmente sometidos al
principio de legalidad sino que, seguradl 132.1 CE queda sujeto a reserva de ley el
régimen juridico de los bienes de dominio publicooynunales, que se incluyen en la

categoria de ingresos publicos no tributarios.

La Norma fundamental ha extendido el principio dgalidad a todas las

manifestaciones de ejercicio del poder tributadmados entes que estén dotados de él —
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Estado y Comunidades Autbnomas- y sujeta a lassiwees legales el establecimiento
de tributos en el ambito autondmico y en el amloital. Asi, elart. 133.1 CEestablece
que "la potestad originaria para establecer |dmitios corresponde exclusivamente al
Estado, mediante ley". EI mismo precepto emgartado 2reconoce la posibilidad de
que las Comunidades Auténomas y Corporacionesdeqaliedan establecer y exigir
tributos de acuerdo con la Constitucion y las leysapartado 3refuerza la clausula
de reserva legal en lo referente al establecimidatbeneficios fiscales en los tributos
estatales, previsiones completadas con lo dispeestosarts. 142; 156 y 157 CHue
inciden nuevamente en el alcance de la reserveydenllas Comunidades Autbnomas y
las Haciendas locales puesto que el primero de stinciona el principio de suficiencia
financiera de las Corporaciones locales y los @inse refieren a la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas, a sustdsiede financiacion, a los
principios que limitan dicha autonomia y establelzeneserva de Ley orgéanica para

regular el ejercicio de las competencias finansie@estos entes territoriales.

Por ultimo, para completar la regulacion del ppiwide legalidad financiera,
el art. 134 CEconsagra lo que se denomina como principio deitiaghlpresupuestaria
gue introduce especialidades en el procedimiengeslétivo cuando se tramita la
aprobacién de los Presupuestos en el Parlamento. Idssapartados 5 y 6del
mencionado precepto contienen una limitacion paiaitiativa legislativa respecto de
las normas que impliquen disminucion de ingreso® gormalmente seran normas
tributarias y elapartado 7del mismo exige habilitacion por ley tributariastantiva
para que el Presupuesto pueda modificar los tsbptohibiendo a dicha ley crear

tributos nuevos. Previsiones que se completan toarte 135.1 CEque exige la
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autorizacion de una Ley para que el Gobierno pesdiéir Deuda publica o contraer

crédito.

B. El principio de legalidad tributaria

La primera reflexion que cabe hacer sobre el iacde legalidad en la

vertiente tributaria debe partir del tenor litedtal precepto que lo consagra.

El art. 31.3 CE dispone que lpgestaciones patrimoniales de caracter publico
s6lo podran establecersen arreglo a la le¥2 Frente a esta diccion, el art. 133.1 CE
dice que lostributos se estableceramediante ley Aunque es posible defender la
asimilacion entre los términos de ambos precéftosonsideramos que ni pueden
equipararse las categoriastdbuto y la deprestacion patrimonial de caracter publico
ni son equivalentes las expresioges arreglo ay medianteen el sentido de que en la

segunda se hace referencia a exigencias mas ragusobre el alcance de la reserva de

ley.

272 Obsérvese la analogia de dicha expresion comkemiola en el art. 23 de la Constitucion italidtia (
base a la legge"). Entre la doctrina italiana mésrizada que se ha ocupado del principio de rasgev
ley reconocido en el art. 23 de la Constituciéhate, podemos citar a A. HENSEDiritto Tributario,
Giuffre, Milan, 1956, pags. 51 a 54; M. S. GIANNINI proventi degli enti pubblici minori e la risex
della legge", erstudi in Onore di G. M. de Francesaal. I, Giuffré, Milan, 1957, pags. 395 a 424; A.
DE VALLES: "Limiti costituzionali alle leggi tribwrie”, Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle
Finance, 1958, pags. 3 a 11 y A. BERLIRI: "Apunti sul fumdanto e il contenuto dell’art. 23 della
Costituzione", erstudi in Onore di A. D. GianninGiuffre, Milan, 1961, pags. 137 a 233.

273 Fue Ingrosso, en uno de los primeros comentati@sti@ulo 23 de la Constitucion italiana, quien
planted la equiparacién entre ambas expresionedNGROSSO: "I tributi nella nuova costituzione
italiana”, Archivo Finanziario, 1950, pags. 161 y 162). La doctrina italiana sepheocupado por
distinguir entre la multitud de expresiones coostinales que aluden a la reserva legal: "en bdae a
ley" (art. 23); "segun dispone la ley" (art. 9)pl ley" (art. 25.1); "en los casos y modos presgsn la
ley" (art. 13). Véase por todos, G. ZAGREBELSKManuale di Diritto Costituzionale. Il sistema delle
fonti del diritto,vol. 1, Utet, Turin, 1987, 22 ed., pags. 54 a 57.
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La expresidommediante Leyiene un alcance mayor que la formota arreglo

a la Ley7". Esta ultima revela claramente que la exigenciaadga legal no trasciende
a todas las normas que pueden regular un tribegayibutos pueden ser regulados por
normas legales y reglamentarias, y de hecho lo "poies la Ley no establece
normalmente todas las reglas necesarias, tantansivsis como procedimentales, para
aplicar de modo efectivo un tributo (ahora bienjosséi la Ley identifica estas
prestaciones (las patrimoniales y las personaks)ala sus contornos esenciales y
determina el campo de accion de la normativa regtaania que ha de completarla
podemos decir, que los tributos se estableocanarreglo a la Leyes decir, ha de servir

de base necesaria para el desarrollo reglameipasierior27s.

Esta interpretacion resulta avalada por los proammentos del Tribunal

Constitucional en los que se ha manifestado sobréiferente intensidad de las

274 Algunos autores han sefialado que la distinciéredat auténtica reserva de ley y cualquier otro
concepto no opera en funcion de la terminologialeada en la norma que las establece sino del propio
rango normativo de la disposicion que la conti@edo que ambas expresiones se contienen en el Texto
constitucional sélo cabe interpretarlas como resate ley (J. A. ANTON PEREZ: "Comentario al
articulo 10 de la Ley General Tributaria”, @omentarios a las Leyes Tributarias y Financienad, |,
Edersa, Madrid, 1982, pag. 107; C. CHECA GONZALER! principio de reserva de ley en materia
tributaria”, enEstudios de Derecho y Hacienda. Homenaje a C. Atiaivol. I, Ministerio de Economia

y Hacienda, Madrid, 1987, pags. 976 y 977 y M.ERRANDEZ PAVES: "Implicaciones del principio
constitucional de legalidad tributaria en el amiptocedimental del tributo”, eBstudios de Derecho
Publico. Homenaje a J. J. Ruiz Riem|. |, Tecnos, Madrid, 1997, pag. 270). Poco inpda expresion,
puesto que en ambos casos se estd indicando qeeuere un vinculo normativo legal a la hora de
establecer cualquier tipo de prestacion de carguiblico, incluidos los tributos. En este sentiths
palabras de Sainz de Bujanda: "Poco importa pagaégte (el principio de legalidad) se respete gue s
diga que el tributo habra de establecerse o crgarskey -formula sin duda, la mas clara y, potdafa
preferible- o que se establecera y regira "conglra la ley" o, en fin, al estilo italiano, "endeaa la
ley". Todo es igual -repetimos- si, en definitisan normas contenidas en textos con rango dedeyula
disponen el establecimiento del tributo y las getedninan y configuran sus elementos esenciales" (F
SAINZ DE BUJANDA: Lecciones de Derecho financierdzacultad de Derecho, Universidad
Complutense, Madrid, 1993, 102 ed., pags. 187 ¥.188
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expresionescon arreglo a la leyy mediante ley En relacion con la terminologia
establecida en el art. 31.3 CE indica que "estegptte, por si solo no determina una
legalidad tributaria de caracter absoluto, puegexionformidad con la ley de las
prestaciones personales o patrimoniales que selesgtan pero no impone, de manera
rigida que el establecimiento haya que hacersesagamente por medio de la |&5¢

En cambio, en relacion con el art. 133.1 CE comaidgie "define una competencia
exclusiva del Estado (...) y ademas establece anargl reserva de ley que, segun la
letra del precepto, debe entenderse referida a deesgad “originaria” del
establecimiento de tributos, pero no, en cambioyalquier tipo de regulacion de la

materia tributaria?’.

La importancia de esta lectura dedaerva de ley en materia tributariacide,
asimismo, en la posibilidad de que la regulacioresta materia se efectie en normas

con fuerza de ley como, por ejemplo, [Dscretos-leyess Si de una interpretacion

275 3, J. FERREIRO LAPATZA: "El principio de legalidag las relaciones Ley-reglamento en el
ordenamiento tributario espafiol”, Estudios de Derecho y Hacienda. Homenaje a C. Altafivol. I,
Ministerio de Economia y Hacienda, Madrid, 198g9&73 y 880.

276 STC 6/1983, caso Contribucion Territorial Urbandd 4 de febrero, fj 4.
277 STC 6/1983, caso Contribucion Territorial Urbandd 4 de febrero, fj 4.

278 E| Decreto-ley forma parte de lo que se denommacclegislacion de urgenci@uya regulacion
constitucional se encuentra en el art. 86 dondgassu concepto tanto desde un punto de vistatiposi
como negativo, ademas de prever la forma que iefédstintervencién parlamentaria convalidante g qu
puede definirse como “una disposicion legislativ@visional dictada por el Gobierno en caso de
extraordinaria necesidad y urgencia sobre mateidasxpresamente excluidas por la Constitucion” (J.
PEREZ ROYO:Las fuentes del Derechd@ecnos, Madrid, 1988, 42 eghag. 103). Sobre esta figura
pueden verse las SSTC 29/1982, caso Recaudaci@nS#guridad Social, de 31 de mayo; 6/1983, caso
Contribucién Territorial Urbana |, de 4 de febresd/1983, caso Medidas Urgentes de Financiacion de
las Haciendas Publicas, de 14 de junio; 111/1988 ®&umasa |, de 2 de diciembre; 60/1986, caso Ley
de Medidas Urgentes de Reforma Administrativa, ded@ mayo y 23/1993, caso Medidas Urgentes
Administrativas, Financieras y otras, de 21 de &nesi como se recomienda la lectura de F.
SANTOLAYA MACHETTI: El régimen constitucional de los Decretos-Leyies;nos, Madrid, 1988 y
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literal de lo dispuesto en el art. 86.1 CE se reaha totalmente la aplicacion de la
figura del Decreto-ley en dicho campo —puesto gske @recepto excluye de su
regulacion, entre otras materias, los “derechosems y libertades de los ciudadanos
regulados en el Titulo I” donde se comprende eeddle contribuir (art. 31.1 CE)-, la
jurisprudencia constitucional ha tendido a corregfa interpretacion declarando
admisible —desde la sentencia 6/1983, de 4 dertebeeempleo de esta norma puesto
que el alcance de leeserva de ley en materia tributaria es de caraatelativo
excluyendo Unicamente de la regulacién por Dedmstoel régimen general y los
elementos esenciales de los tributos que incidendaedeterminacion de la carga
tributaria, afectando asi al deber general de lagladanos de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos de acuerdseaapacidad econdmica mediante

un sistema tributario just®.

Por otra parte, en cuanto a la diferencia entreoetepto ddributo y el de
prestacion patrimonial publicael Tribunal Constitucional recuerda que "la agdién
de un criterio de interpretacion sistematico tetelea evitar la redundancia del
constituyente, lleva necesariamente a no considesaro sindnimas la expresion

‘tributos’ del articulo 133.1 CE y la mas genériba prestaciones patrimoniales de

A. M. CARMONA CONTRERAS:La configuracion constitucional del Decreto-Le§EC, Madrid,
1998.

279 Doctrina ésta que ha sido corregida por la STQ1EBY, caso Escalas del IRPF, de 28 de octubre,
donde se plantea: “a lo que este Tribunal debedateal interpretar el limite material del art. 8€E no

es, pues, al modo cémo se manifiesta el princigioeserva de Ley en una determinada materia, la
tributaria en este caso (si tiene caracter absoluigativo y qué aspectos de dicha materia seegrtian
amparados o no por dicha reserva), sino mas biexaahen de si ha existido “afectacion” por el Dezre
ley de un derecho, deber o libertad regulado €Fitalo | de la Constitucion. Lo que exigira tene