LAS TASAS COMO MEDIO
DE FINANCIACION
DE LA HACIENDA
DEL ESTADO

Este articulo de Miguel Cruz Amorés analiza el potencial
papel de las tasas en la financiacion de la hacienda del
Estado, después de muchos afios de desconocimiento,
abandono e, incluso, mala prensa de este ingreso publico de
naturaleza tributaria. Se ponen aqui de manifiesto, y se
analizan, los principales problemas con que se enfrentaria un
intento de utilizacion creciente de la tasa en el sistema
tributario del Estado: racionalizacion, legalidad y delimitacion
con figuras afines. Asimismo, describe el autor la

desigual situacion de la hacienda del Estado y de las
haciendas locales en esta materia, y pone de

relieve la necesidad de deslindar definitivamente el campo
de aplicacion de tasas y precios publicos,

asi como de precisar sus respectivos conceptos.

1. LATASA COMO
TRIBUTO

A tasa constituye, como se

sabe, conjuntamente con

los impuestos y las contri-
buciones especiales, una de las
figuras tributarias admitidas por
nuestra Ley General Tributaria. En
efecto, su articulo 26, apartado 1,
letra d), las define como aquellos
tributos cuyo hecho imponible
consiste en la utilizacion del do-
minio publico, la prestacion de un
servicio publico o la realizacion
por la Administracion de una ac-
tividad que se refiera, afecte o be-
neficie de modo particular al su-
jeto pasivo.

El articulo 1 de la Ley de 26 de
diciembre de 1958, reguladora de
las tasas y exacciones parafisca-
les, se pronuncia en términos pa-
recidos, al definir como tasas las
prestaciones pecuniarias legalmen-
te exigibles por la Administracion
del Estado, organismos autono-

mos, entidades de derecho pu-
blico, funcionarios publicos o asi-
milados, como contraprestacion
de un servicio, de la utilizacion
del dominio publico o del desarro-
llo de una actividad que afecta de
manera particular al obligado.

No obstante, en esta definicion
pueden observarse residuos de las
viejas concepciones en materia de
parafiscalidad, como es la refe-
rencia a la exigencia de las tasas
por funcionarios publicos o asi-
milados. De aqui que haya de con-
siderarse preferible la definicién
de la Ley General Tributaria.

En cualquier caso, de ambas
definiciones se desprende clara-
mente que la relacion directa que
cabe establecer entre el sujeto pa-
sivo y la prestacion administrativa
es lo que diferencia la tasa del
impuesto en cuanto categorias tri-
butarias, sin que quepa, en nues-
tro criterio, basar la distincion en
la nocion de contraprestacion, al
tratarse, en ambos casos, de pres-
taciones patrimoniales de caracter

publico y coactivo. Asi lo ha re-
conocido la doctrina (1), al senalar
que «el impuesto y la tasa tienen,
por tanto, la misma estructura ju-
ridica; ambos dan origen a una
obligacion legal que surge tan
pronto como se produce el pre-
supuesto de hecho del que la Ley
la hace depender... El elemento
diferenciador lo proporciona la na-
turaleza del presupuesto. El im-
puesto se conecta con una situa-
cion de hecho que... se considera
que constituye una manifestacion
directa o indirecta de... capacidad
contributiva. En cambio, el pre-
supuesto de la tasa consiste en
una situacion de hecho que de-
termina o se relaciona directamen-
te con el desenvolvimiento de una
actividad del ente publico que se
refiere o afecta a la persona del
obligado».

2. LATASAENEL
SISTEMA DE
FINANCIACION DE
LOS ENTES
PUBLICOS

La tasa es una figura presente
en los sistemas de financiacion
de la totalidad de nuestros entes
publicos, pero no cabe duda de
que su maxima utilizacion ha co-
rrespondido siempre a las hacien-
das locales, por la mayor proxi-
midad de sus servicios a los ad-
ministrados. Después de la Cons-
titucion, las comunidades auto-
nomas han redescubierto esta fi-
gura como alternativa a una fi-
nanciacion basada en impuestos
propios, dificil de instrumentar téc-
nicamente y de peor aceptacion
siempre por los contribuyentes.
El esquema vigente seria el re-
presentado en la pagina siguiente
(Esquema 1).

Sin embargo, la aportacion de
las tasas al Presupuesto del Esta-
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ESQUEMA 1
LA TASA EN EL SISTEMA DE FINANCIACION

DE LOS ENTES PUBLICOS

Tasas creadas por Ley de las Cortes Generales.

ESTADO

ADMINISTRACION IS—” Tasas creadas por Ley de las Cortes Generales.

INSTITUCIONAL

Tasas creadas por Ley de las Asambleas Legislativas de
* las Comunidades Auténomas (no podran recaer sobre
hechos imponibles gravados por el Estado).

COMUNIDADES Tasas devengadas por servicios
transferidos a las Comunidades Autonomas.

AUTONOMAS

Tasas cedidas por el Estado a las Comunidades Auténo-
mas (solamente TASAS y deméas exacciones sobre el
juego) (articulo 11 de la LOFCA).

Tasas creadas por Ley del Estado, reguladas por las

' Ordenanzas Fiscales de las Haciendas Locales.

HACIENDAS
LOCALES

Tasas creadas por Ley de las Comunidades Autonomas,
reguladas por las Ordenanzas Fiscales de las Haciendas
Locales.




CUADRO N.° 1

RECAUDACION PRESUPUESTARIA POR CONCEPTOS Y CAPITULOS
PERIODO: 1978 - 1984
TASAS Y OTROS INGRESOS - CAPITULO 1l

(En millones de pesetas)
CONCEPTOS 1978 1979 1980 1981 1962 1983 1984
Ventadebienes ........... ... ..o 2.298 3.820 6.708 7530 9944 9910 21.260

Prestacion de servicios de Correos y Telecomu-

NICACIONES ...ttt e e e eeeareeannns 19.728 23349 32153 41059 43733 47172 51578
Prestacion de servicios de la Administracion Fi-

NANCIBIA . .\ttt eteee e e e e et a e 1.845 2.583 2448 2638 3.298 3220 7.584
Otros servicios . ....... ..o 252 641 411 373 312 484 591
Canon de superficiedeminas ................... 89 174 104 107 127 135 120
Rifas y tombolas, apuestas y combinaciones alea-
tOMIas, JUBGD. . s cvumie s vime v o 5 viggs %5 o oweats 13.049 27676 38585 56232 49.366 70816  43.047
Tasas y exacciones parafiscales ................. 14704  17.022 17518 17545 27846 27235 35604
Tasas judiciales . ...... ... 1.369 2.368 2.186 212 3.445 4126 4811
Reintegros del presupuesto corriente ............ 1.925 3.570 4573 4.204 4.848 6627 32412
Reintegro de ejercicios cerrados . ............... 2.223 2.685 5431 5.403 4.424 8.886 6.515
Recursos eventuales de todos los ramos ......... 2994 3.253 5.046 3.415 6.069 9372 6.926
Recargo sobre apremio y prorroga e intereses de
AEIMIOTA ..ot 2665 3.240 3.628 44186 5.046 7.326 10406
COMPENSACIONES ... ..ouutiieneaiateaaaennnnn 1.176 1.239 1.392 1.288 1.808 2.290 932
Restantes conceptos del Capitulo 1l ............. 895 653 417 421 516 3105 42772

TOTAL CAPITULONIN ... 65202 92273 120600 147.343 160.382 200684 264558

Fuente: «Series recaudatorias Estado y Comunidades Auténomas 1978-1984», Fernando J. Nieto Jovery Juan B. Lam OrTeca, Instituto de Estudios
Fiscales, Serie Documentos, n.© 12, pag. 110.

do no deja de ser simbolica en
estos momentos, como puede
comprobarse por el cuadro n.® 1

En 1984, las tasas y exacciones
parafiscales produjeron al Estado
35.604 millones de pesetas; 78.651
si sumamos el producto de las
tasas relacionadas con el juego.
En cualquier caso, un porcentaje
insignificante de los ingresos to-
tales o en relacion con la recau-
dacion de cualquiera de los im-
puestos generales. El caso de los
servicios de Correos y Telecomu-
nicaciones es totalmente singular
por sus caracteristicas —realmen-
te nos encontramos ante un su-
puesto que deberia instrumentarse
mejor como precio—, Sin que pue-
dan extraerse consecuencias fis-
cales significativas de su impor-

tancia en este cuadro. Obsérvese
que los ingresos no tributarios por
prestacion de servicios adminis-
trativos son practicamente inexis-
tentes, mientras que en 1984 han
experimentado un aumento muy
interesante, de mas del 100 por
100, los procedentes de la venta
de bienes.

De todas maneras, el protago-
nismo de la tasa por el juego es
evidente si se completa el cuadro
n.° 1 con el n.° 2, donde se nos
informa de la recaudacion con-
solidada del Estado y las comu-
nidades autbnomas por estos con-
ceptos.

En 1985 ha continuado la pér-
dida de peso especifico de la re-
caudacion por tasas en el con-

junto de los ingresos del Estado,
con una baja de 1,8 puntos por-
centuales en su coeficiente de par-
ticipacion en el transcurso de los
ultimos cinco anos, segun datos
de la Inspeccion General del Mi-
nisterio de Economia y Hacien-
da (2).

A la vista de estos datos, cabria
dudar del futuro de la tasa como
instrumento para la financiacion
del Estado y de las posibilidades
de recuperar este medio de finan-
ciacion como complemento sig-
nificativo de los impuestos. La ge-
neralidad y la extension en el con-
sumo de los servicios ptblicos
esenciales constituye una dificul-
tad no desdenable, en sentido po-
litico y sociologico, para una ope-
racion de esta indole, pero la im-
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portancia del deficit publico vy el
progresivo agotamiento técnico y
psicologico de los impuestos con-
fiere atractivo a un intento de esta
naturaleza en los momentos ac-
tuales.

La idea ha sido acariciada re-
cientemente por los responsables
de nuestras finanzas. Asi, en el
debate de totalidad sobre conva-
lidacion o derogacion del Real
Decreto-Ley 24/1982, de 29 de di-
ciembre, sobre medidas urgentes
en materia presupuestaria, finan-
ciera y tributaria, el ministro de
Economia y Hacienda manifesto
que «debe intentarse una mayor
utilizacién del sistema de tasas o
del sistema de cuasi precios en la
Administracion del Estado». En es-
te sentido, anuncio su proposito

de presentar ante las Camaras una
Ley de Tasas que regule esta ma-
teria. Sin embargo, los numerosos
proyectos y borradores de Ley
que circularon durante la Ultima
legislatura por el Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda no llegaron a
cuajar en un proyecto definitivo
que pudiera ser remitido a las
Cortes.

El retraso tiene su justificacion,
ya que hay que reconocer que la
tarea no es facil. La reforma de
las tasas deberia conseguir un mi-
nimo de objetivos, que podemos
cifrar en los siguientes (que exa-
minamos pormenorizadamente a
continuacion):

a) Racionalizar y simplificar las
tasas y exacciones fiscales y pa-
rafiscales existentes.

b) Flexibilizar legalmente la uti-
- lizacién de este instrumento de
financiacion publica.

c) Precisar el concepto de pre-
cio publico y de su régimen para
evitar confusiones entre una y otra
institucion y poder clasificar ade-
cuadamente cada supuesto que
se produzca en la realidad. No tie-
ne sentido, en efecto, seguir con-
siderando como tasas o exaccio-
nes figuras cuya naturaleza tribu-
taria es mas que dudosa.

CUADRO N.° 2

RECAUDACION PRESUPUESTARIA POR CONCEPTOS Y CAPITULOS, INCLUIDOS LOS TRIBUTOS CONCERTADOS
Y CEDIDOS A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
PERIODO: 1978 - 1984
TASAS Y OTROS INGRESOS - CAPITULO Il

(En millones de pesetas)
CONCEPTOS 1978 1979 7980 1981 1962 1983 1984
Ventadebienes .......................ccooou.... 2298 3.820 6.708 7530 10122 10.108 21533
Prestacion de servicios de Correos y Telecomu-

MICACIONES .. ....ouiuitie e 19728 23349 32153 41059 43733 47172 51578
Prestacion de servicios de la Administracion Fi-

NANCIBTA ., . ..o img s osiaie o 200 misinimesisle SRS 1.845 2583 2.448 2638 3.298 3.220 7.584
Otros Servicios ........ooveeieieiiiee s, 252 641 411 373 312 464 591
Canon de superficiede minas ................... 89 174 104 107 129 137 122
Rifas y tobmbolas, apuestas y combinaciones
aleatorias, jUEZO .. ... ..., 13.049 27676 38585 59626 65146 92.389 103.097
Tasas y exacciones parafiscales ................. 14704 17022 17518 17545 27847 27236 35610
Tasas judiciales ................................ 1.369 2.368 2186 2712 3.445 4126 4.811
Reintegros del presupuesto corriente ............ 1.925 3.570 4573 4.204 4.849 6.627 32413
Reintegro de ejercicios cerrados . ............... 2223 2.685 5431 5.403 4.424 8.886 6515
Recursos eventuales de todos losramos ... ...... 2.994 3.253 5.046 3415 6.069 9.372 6.926
Recargo sobre apremic y prorroga e intereses de
AemMOra ...t 2.665 3.240 3.628 4912 5.752 8525 12.369
Compensaciones ..........coeeeeeeuineinnnninn. 1.176 1.239 1.392 1.288 1.808 2.290 932
Restantes conceptos del Capitulo Il ............. 895 653 417 526 687 3.142 42902

TOTALCAPITULO I ..ooooeniia . 65202 92273 120600 151.338 177.621 223694 326983

Fuente: «Series recaudatorias Estado y Comunidades Autdnomas 1978-1984», Fernando J. Nieto Jover y Juan B. Lain OrTeca, instituto de Estudios
Fiscales, Serie Documentos. n.® 12, pag. 110.
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3. RACIONALIZACION Y
SIMPLIFICACION DEL
SISTEMA DE TASAS Y
EXACCIONES
FISCALES Y
PARAFISCALES
EXISTENTE (3)

Todavia arrastramos las conse-
cuencias de la desgraciada histo-
ria de lo que se ha denominado
como nuestra parafiscalidad: pro-
liferacion de figuras tributarias,
confusion sobre la normativa apli-
cable, gestion tributaria fragmen-
tada, recaudacion insignificante,
etcétera.

Lo primero que hay que tener
en cuenta es que la distincion en-
tre tasas fiscales y parafiscales ca-
rece hoy de sentido, aunque se
siga utilizando por inercia la de-
nominacion historica de tasas y
exacciones parafiscales.

Las caracteristicas de la para-
fiscalidad serian las siguientes:

1) Esenciales

a) Coactividad. Las exaccio-
nes parafiscales se establecen uni-
lateralmente. No constituyen co-
tizaciones voluntarias y libres.

b) Caracter extrapresupuesta-
rio. No se incluyen en el presu-
puesto de los entes publicos.

¢} Afectacion. Las exacciones
parafiscales eran ingresos afec-
tados, en el sentido de que esta-
ban adscritos a determinadas fi-
nalidades especificas, muchas ve-
ces retributivas.

2) Accidentales

a) Sin origen legal en la ma-
yoria de los casos.

b) Vinculacion o adscripcion
a un organismo distinto del Esta-
do, con autonomia administrativa.

c) Su gestion se realiza, con

frecuencia, por servicios distintos
de los propiamente fiscales del Es-
tado.

d) Sereconoce a los organis-
mos beneficiarios la facultad de
disponer sobre la ordenacion o
el destino de la exaccion.

La Ley de Tasas y Exacciones
Parafiscales de 1958, la Ley de
Reforma del Sistema Tributario de
11 de junio de 1964 y la Ley de
Retribuciones de los Funcionarios
Publicos de 4 de mayo de 1965
acabaron con la parafiscalidad es-
pafiola, al restablecer los princi-
pios de legalidad e integracion pre-
supuestaria de los tributos para-
fiscales, lo que no quiere decir
que desaparecieran, sino que fue-
ron convalidados o legalizados en
su mayor parte, manteniendo su
vigencia.

La regularizacion de la parafis-
calidad no ha impedido que, es-
poradicamente, se hayan obser-
vado fendmenos de afectacion o
gestion separada, si bien admiti-
dos por la Ley, ni tampoco que
se arrastren todavia ciertas mani-
festaciones parafiscales, en prin-
cipio claramente anticonstitucio-
nales, como la fijacion de la cuan-
tia de ciertas tasas por Real De-
creto.

Hay gue anotar también el arti-
culo 5.° de la Ley de Presupues-
tos de 28 de diciembre de 1969 y
el articulo 5.° de la Ley de Presu-
puestos de 26 de febrero de 1972
Yy, mas recientemente, el articulo
17 del Real Decreto-Ley 18/1976,
de 18 de octubre, sobre orde-
nacion economica, que dispuso
gue el gobierno procederia, a
propuesta del Ministerio de Ha-
cienda, por una sola vez y antes
del 31 de mayo de 1977, a la revi-
sion de las tasas y tributos para-
fiscales en vigor, lo que se hizo
mediante Real Decreto-Ley de 24
de marzo de 1977, que suprimio
una treintena de antiguas tasas o

exacciones parafiscales, trasvaso
otras diez al regimen de precios
O recursos propios de organis-
mos autonomos y realizo algu-
nas refundiciones.

La Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1981 ordeno
la creacion de una comision in-
terministerial, presidida por el Sub-
secretario de Hacienda, para la
revision y reforma de las tasas y
exacciones parafiscales en vigor,
a la que se encargaba realizar los
estudios conducentes a adecuar
su montante al coste de los servi-
cios publicos correspondientes,
mandato que quedo incumplido.

También, como consecuencia
de la entrada en vigor de la Ley
30/1985, de 2 de agosto, del Im-
puesto sobre el Valor Ahadido, se
han derogado, igualmente, otras
diez antiguas exacciones o cano-
nes parafiscales, pero estos timi-
dos intentos de racionalizacion no
han podido evitar que, como he-
mos indicado mas atras, subsistan
en los momentos actuales mas
de cien antiguas tasas parafis-
cales (4).

Como ya hemos comentado en
otra parte (5), lo cierto es, sin em-
bargo, que, como consecuencia
de todo este proceso, el numero
de tasas parafiscales espanolas se
ha reducido notablemente con res-
pecto a la situacion resultante de
la Ley de Tasas y Exacciones Pa-
rafiscales de 1958, pese a que, con
bastante impropiedad, se hable to-
davia muchas veces de tasas pa-
rafiscales para designar tributos
claramente fiscales que, en su dia,
nacieron como parafiscales por
reunir alguna de las caracteristicas
apuntadas. Fenomeno, por otra
parte, que no es exclusivo de la
doctrina, sino también de precep-
tos y disposiciones de toda in-
dole.

Pero, dado el nimero y diversi-
dad de las tasas y exacciones sub-
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sistentes, asi como su nulo valor
recaudatorio en muchos casos,
cualquier intento de reforma debe
plantearse inicialmente la conse-
cucion y realizacion de este obje-
tivo, lo que como minimo supon-
dria:

* La agrupacion por hechos im-
ponibles de las tasas y exacciones
fiscales y parafiscales existentes.

* Supresion de las que carez-
can de justificacion técnica y re-
caudatoria.

* Refundicion, en su caso.

4. FLEXIBILIDAD LEGAL

El articulo 31, apartado 3, de la
Constitucion determina que sélo
podran establecerse prestaciones
personales o patrimoniales de ca-
racter publico con arreglo a la Ley,
y, por su parte, la Ley General
Tributaria desarrolla el principio
de legalidad en su articulo 10,
en especial en los apartados a)
y b). Segun ella:

«Se regulard en todo caso
por Ley:

a) Ladeterminacion del he-
cho imponible, del sujeto pa-
sivo, de la base, del tipo de
gravamen, del devengo y de
todos los demas elementos di-
rectamente determinantes de
la cuantia de la deuda tributa-
ria, ...y

b) El establecimiento, su-
presion y prorroga de las exen-
ciones, reducciones y demas
bonificaciones tributarias».

Establecido que la tasa es un
tributo, los dos tipos de tasas que
nuestro ordenamiento conoce (las
fiscales y las parafiscales) estaran
sujetas, en consecuencia, al prin-
cipio de legalidad por imperio de

la Constitucion, que exige que las
tasas se establezcan con arreglo
ala Ley, principio que se extiende
a todos aquellos elementos que
las configuran y que permiten de-
terminar su cuantia.

A nivel de Estado y de comuni-
dades autbnomas se ha aceptado
este planteamiento con las ano-
malias apuntadas mas atras, que
no pueden, sin embargo, tomarse
en cuenta para justificar intentos
de rebaja de la cota constitucional
de legalidad tributaria.

En el nivel local el planteamien-
to, sin embargo, es distinto (6).
La hacienda de los municipios es-
tara constituida, entre otros recur-
s0s, por tasas, que podran ser es-
tablecidas o no por los ayunta-
mientos, dentro de un marco legal
muy alejado de la rigidez que pa-
decen los otros entes publicos de
nivel territorial superior.

En relacion con las tarifas o ti-
pos, las precisiones se reducen a
afirmaciones como las siguientes:

* Para la fijacion de las tarifas
de las tasas cuyas caracteristicas
lo permitan se tendra en cuenta
la capacidad econdmica de las per-
sonas gue deban satisfacerlas (ar-
ticulo 204).

* El importe de las tasas por la
utilizacion privativa o por el apro-
vechamiento especial de bienes
o instalaciones de uso publico mu-
nicipal no podra exceder del va-
lor del aprovechamiento (articulo
201.1).

* La fijacion de las tarifas de
las tasas por prestacion de servi-
cios y realizacion de actividades
se efectuara de forma que su ren-
dimiento total cubra el coste de
aquéllos... (articulo 214).

Llegados aqui, hay que pregun-
tarse necesariamente si es con-
forme con el principio constitu-
cional de legalidad tributaria esta
flexibilidad en materia de tasas de

las haciendas territoriales, y habria
que contestar afirmativamente a la
pregunta en virtud de los articu-
los 133.2 (las comunidades auto-
nomas y las corporaciones locales
podran establecer y exigir tributos,
de acuerdo con la Constitucion y
las leyes) y 142 de la propia Cons-
titucion (las haciendas locales de-
beran disponer de los medios su-
ficientes para el desempeno de
las funciones que la ley atribuye
a las corporaciones respectivas y
se nutriran fundamentalmente de
tributos propios y de participacion
en los del Estado y de las comu-
nidades autobnomas), ya que, en
nuestro criterio, la suficiencia debe
implicar libertad para la fijacion
de los tipos de los tributos locales
propios, puesto que en caso de
venir predeterminados por la Ley
del Estado, aun dentro de abani-
cos flexibles, se comprometeria
facilmente la consecucion de esa
suficiencia garantizada constitu-
cionalmente.

La jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha arrojado, ulti-
mamente, sombras en la anterior
conclusion. Asi,

1. La sentencia de 4 de fe-
brero de 1983 afirmo que el prin-
cipio de legalidad en materia tri-
butaria no ha sido consagrado en
nuestra Constitucion con el rigor
que hubiera podido tener en mo-
mentos historicos anteriores. Que
el articulo 31.3 exige gue exista
conformidad con la Ley de las
prestaciones que se establezcan,
pero no impone que el estableci-
miento haya de hacerse necesa-
riamente por medio de Ley, y que
la reserva de Ley hay que enten-
derla referida solo a los criterios
0 principios con arreglo a los cua-
les se ha de regir la materia tribu-
taria, la creacion «ex novo» de un
tributo y la determinacion de los
elementos esenciales o configu-
radores del mismo.
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El Tribunal Constitucional abria,
pues, la tecoria de la flexibilidad
del principio de legalidad tributaria
que desde entonces no ha cesado
de originar incertidumbres en ma-
teria tan delicada.

2.9 La reciente sentencia de
19 de diciembre de 1985 sostiene
que, en aplicacion de la doctrina
anterior, se ha de estimar contraria
a la reserva de Ley en materia tri-
butaria la remision en blanco que
la Ley impugnada (de saneamien-
to de las haciendas locales) hace
a los acuerdos de los ayuntamien-
tos, en lo referente a la fijacion
del tipo de gravamen a aplicar, ...
ya que si bien se determina la ba-
se sobre la que ha de aplicarse el
recargo, no ocurre lo mismo con
el tipo, del que solo dice que ha-
bra de consistir «<en un porcentaje
unico», con lo que habran de ser
los ayuntamientos, que carecen
—a diferencia de las comunidades
autdnomas— de potestad legis-
lativa, los que habran de fijar por
si dicho porcentaje con total y ab-
soluta discrecionalidad y sin estar
condicionados por limite legal al-
guno, dado que los preceptos in-
dicados no establecen ningln cri-
terio al que aquéllos hayan de ajus-
tarse, ni tampoco, siquiera, los
limites maximo y minimo entre los
que deba quedar comprendido tal
porcentaje.

También, que no puede enten-
derse eliminada la inconstitucio-
nalidad por la necesidad de dar
efectividad a los principios de su-
ficiencia de las haciendas locales,
autonomia de las corporaciones
locales y solidaridad....

3. Con anterioridad a estas
dos sentencias, que contienen el
esqueleto de la doctrina del Tri-
bunal Constitucional sobre el prin-
cipio de legalidad tributaria, éste
se habia pronunciado el 16 de no-
viembre de 1981 sobre la posible
infraccion de la reserva de Ley

tributaria establecida en los ar-
ticulos 31.3 y 133 de la Constitu-
cién por el establecimiento de un
canon por una ley del parlamento
vasco, que dejaba al reglamento
la fijacion del importe del mismo
y de su forma de devengo.

Segun el Tribunal Constitucio-
nal, la Constitucion exige que el
establecimiento de tributos se ha-
ga precisamente con arreglo a la
Ley, lo que implica la necesidad
de que sea el propio parlamento
vasco el que determine los ele-
mentos esenciales del tributo, si-
quiera sea con la flexibilidad que
una tasa de este género requiere,
de manera que aunque su esta-
blecimiento concreto quede remi-
tido a una disposiciéon reglamen-
taria, ésta haya de producirse den-
tro de los limites fijados por el
legislador.

A la vista de todo lo expuesto,
en estos momentos la cuestion
seria saber qué entiende el Tri-
bunal Constitucional por flexibili-
dad del principio de legalidad y
cual es su vision del grado de pre-
cision que debe alcanzar la fijacion
de limites 0 elementos de un tri-
buto por el legislador, para que,
luego, quien carezca de poder le-
gislativo pueda establecer defini-
tivamente el impuesto o la tasa.

Habra que esperar futuras sen-
tencias del alto tribunal para poder
pronunciarse con seguridad al res-
pecto, pero si entre tanto admiti-
mos, como no hay mas remedio
mientras no se diga lo contrario,
que el esquema del texto refun-
dido de 18 de abril de 1986 es
constitucional en lo relativo a las
tasas locales, y que limites gené-
ricos, como el valor del aprove-
chamiento o el coste real o previ-
sible del servicio, satisfarian las
exigencias del Tribunal Constitu-
cional, no deberian existir mayores
inconvenientes para reproducir el
mismo esquema a nivel del Estado

0 comunidades auténomas. O
sea:

a) La Ley crea la tasa vy fija
los rasgos genéricos de sus ele-
mentos, estableciendo unas limi-
taciones marco, y

b) el gobierno, por Real De-
creto, concreta estos ultimos.

No debe ocultarse, sin embargo,
que es posible que este plantea-
miento se estime inadmisible des-
de la perspectiva de los entes te-
rritoriales con poder legislativo pro-
pio vy, en cambio, se tolere en las
haciendas locales.

Resumiendo:

1. La Constitucion consagra el
principio de legalidad tributaria.

2. El Tribunal Constitucional
admite que dicho principio esta
dotado de cierta flexibilidad, que
exige que, como minimo, la Ley
precise los elementos esenciales
del tributo, aunque luego la Ad-
ministracion, por via reglamenta-
ria, pueda acabar de concretarlos.

3. Que no es seguro, sin em-
bargo, el grado de precision que
requerira en su dia el Tribunal
Constitucional para entender res-
petada la Constitucion. La sen-
tencia de 19 de diciembre de 1985
habla de limites maximo y minimo
o de criterios a los que haya de
ajustarse, pero éste, como puede
facilmente comprenderse, es un
terreno poco seguro.

5. LOS PRECIOS
PUBLICOS

La distincion entre precio y tasa
es una cuestion clasica de la Ha-
cienda Publica y del Derecho Fi-
nanciero, minimizada por la es-
casa significacion de los ingresos
procedentes del precio en el con-
junto de los recursos publicos.
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Tanto la tasa como el precio
arranca del mismo supuesto de
hecho: el ente publico entrega di-
rectamente ciertos bienes y presta
ciertos servicios, siendo posible
obtener a cambio un ingreso.

En ambos casos, tendremos in-
gresos publicos, pero mientras
gue en el precio la relacion que
se establece es contractual y vo-
luntaria para quien lo paga, en la
tasa aparece la nota de coactivi-
dad propia del tributo.

En consecuencia, el precio pu-
blico se exigira con técnicas no
coactivas, aun con la posibilidad
de utilizar el procedimiento de
apremio cuando la ley lo autorice,
mientras que el incumplimiento
en materia de tasas pone en mar-
cha la aplicacion del derecho tri-
butario sancionador ordinario: in-
fracciones, sanciones, intereses de
demora.

Para llegar a una utilizacion mas
generalizada en el sector publico
del precio, hay dos cuestiones pre-
vias a resolver: una de identifica-
cion y otra de decision.

En primer lugar, es necesario
identificar claramente los supues-
tos en los que cabe constitucio-
nalmente utilizar la figura del pre-
cio publico en lugar de la tasa,
por no poderse calificar de coac-
tiva la prestacion exigida por la
entrega del bien o la prestacion
del servicio por el sector publico.

La separacion es dificil porque
bienes y servicios habran de ser
vendidos sin obligatoriedad para
los usuarios, que deberan tener
siempre la posibilidad de abste-
nerse de su adquisicién o de sus-
tituirlos por otros. Si el pago cons-
tituye una condicion para obtener
una determinada ventaja, eso no
significa que se convierta en un
acto voluntario, sino que seguira
siendo acto debido, al no resultar
incompatible la existencia de la

obligacion con la derivacion de
efectos utiles.

Una vez identificado el campo
potencial de aplicacion del precio
publico, es necesaria la decision
politica de exigirlo con mayor o
menor amplitud, porque, juntamen-
te con el objetivo de financiacion,
el ejecutivo puede perseguir si-
multaneamente otros, como la
educacion, redistribucion, etc...
Muchos servicios de orden ad-
ministrativo, en los que seria
posible la aplicacion de precios,
se financian tradicionalmente
con tributos o cotizaciones so-
ciales: educacion, salud, etcétera,
o se prestan gratuitamente.

Por tanto, el unico criterio im-
prescindible para la diferenciacion
entre tasa y precio parece la vo-
luntariedad de la demanda del
bien o del servicio por el admi-
nistrado:

* porque no se la impone el
ente publico,

* porque cabe la abstencion
en el consumo, o

* porgue existen bienes o ser-
vicios sustitutivos.

Debe quedar claro, sin embar-
go, que, si bien la voluntariedad
en la demanda es esencial en el
precio, su falta no es imprescin-
dible en la tasa. La relacion de
precio ha de ser, no obstante, una
relacion libre.

La teoria juridica de la distincion
entre precio y tasa se encuentra
poco desarrollada en Esparia a to-
dos los niveles, sobre todo legis-
lativos, lo que no ha impedido que
la Direccion General de lo Con-
tencioso, en dictamen de 20 de
mayo de 1982, haya manifestado
que «la tasa es una especie de
tributo (articulo 26.1.a, de la Ley
General Tributaria), es decir, un
medio coactivo de que se sirven

los entes publicos para obtener
ingresos, y tiene naturaleza juri-
dico-publica. Por el contrario, el
precio, en general, es el contenido
de la prestacion que debe una de
las partes en los contratos sina-
lagmaticos o bilaterales (el mas
caracteristico es la compra-venta:
articulo 1.445 del Codigo Civil),
siendo su naturaleza juridico-pri-
vada~, criterio que conviene al pre-
cio privado pero no al publico.

Al margen, pues, de los logros
que puedan alcanzarse en materia
de principio de legalidad, es ne-
cesario acometer a nivel legal la
diferenciacion entre tasa y precio
publico y determinar con claridad
el régimen juridico de éstos: es-
tablecimiento, exigibilidad, etce-
tera, para lo cual podria partirse
de las siguientes premisas:

a) Sujeto activo: entes publi-
cos y sociedades estatales.

b) Supuesto de hecho: activi-
dades que se refieran, afecten o
beneficien a personas determina-
das, principalmente:

¢ cesion de uso del dominio pu-
blico,

* entregas de bienes,
* prestaciones de servicios.

¢) Demanda voluntaria de la
prestacion publica.

d) Correlacion entre el precio
y el coste de produccion de los
bienes o de prestacion de los ser-
vicios.

La posibilidad de usar agilmente
la tasa, gracias a la flexibilizacion
de las rigideces del principio de
legalidad, junto con un empleo
mas amplio de la figura del precio
publico, segun un régimen juridico
claro y preciso, abriria nuevas al-
ternativas a la financiacion de un
sector publico de servicios, ate-
nuando las criticas al creciente
incremento de la presion fiscal, al
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ser mas aceptable subjetivamente
la cesion de recursos al sector pu-
blico en base al principio de equi-
valencia que al de capacidad con-
tributiva.

NOTAS

(1) Sanz oe Busanoa, Fernando, Lecciones
de Derecho Financiero, pags. 128 y ss.

(2) Informe sobre recaudacion, ano 1985.

(3) Las tasas y exacciones convalidadas o
reguladas conforme a la Ley de 26 de diciembre
de 1958 y las tasas parafiscales y otros recursos
en régimen especial superan todavia el nUmero
de cien.

(4) Entre la fecha de terminacion de este
articulo y su correccion, la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1987 ha suprimido,
asimismo, otras seis exacciones parafiscales.

(5) «Las tasas fiscales», en Curso de Sistema
Fiscal Espariol, 4" ed., Escuela de Inspeccion
Financiera y Tributaria, Madrid, 1983.

(6) Ver texto refundido de 18 de abril de
1986 y, en particular, su titulo VIII, capitulo IIl,
seccion 37
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