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I. INTRODUCCION

L diseno y construccion de

un sistema tributario que

cumpla sus funciones con
eficiencia y justicia es tarea basi-
camente politica. Es al politico a
quien corresponde elegir, entre las
diversas opciones que los técni-
cos le brindan, los tributos que han
de integrar el conjunto, su articu-
lacién y su estructura. Para ello,
no solo ha de tener presentes las
recomendaciones de los expertos,
sino muy especialmente, la ade-
cuacion de tales recomendacio-
nes a aquellos principios basicos
que el ordenamiento constitucio-
nal fija como limites para la actua-
cion de los poderes publicos. La
labor del politico no es, pues, ab-
solutamente libre, sino que viene
condicionada por el necesario res-
peto del orden juridico predetermi-
nado, sin perjuicio, ademas, de
que, prudentemente, preste oidos
a quienes, por su experiencia y
conocimientos, pueden ser efica-
ces colaboradores en sus tareas.
Mas aun, su actuacién en materia
tributaria viene también predeter-
minada por la existencia de un sis-
tema establecido, lo que implica
que no ha de abordar una cons-
truccién ex novo, sino la reforma,
la adaptacion, de aquello con lo
que ya se cuenta a las nuevas y
siempre variables circunstancias
en que cada pais se mueve.

No es éste el momento de en-
trar en el analisis de las diferen-
tes opciones que se ofrecen pa-
ra el disefio de un sistema tribu-
tario. Sea el que fuere aceptado
en un momento determinado,
ese modelo ha de plasmar en el
Estado de derecho, y en Espanfa,
en particular, en leyes y regla-
mentos, en normas juridicas que

constituyen el vehiculo a través
del cual el tributo tomara vida y
sera una institucion activa en la
sociedad.

Parece, pues, necesario dedi-
car alguna reflexién a las cues-
tiones que se suscitan en punto
a la elaboracién de las normas
fiscales. ; Como han de ser para
que cumplan su funcion? ;Qué
caminos se han de seguir para
que la normativa fiscal sea lo
mas justa, lo mas util y lo mas fa-
cilmente comprensible y acepta-
ble posible?

Il. TECNICAS LEGISLATIVAS
Y SISTEMA TRIBUTARIO

Stammler (1) ha definido la
técnica de la legislacién como el
arte de dar a las normas juridicas
expresiéon exacta, de vestir con
las palabras mas precisas los
pensamientos que encierra la
materia de un derecho positivo.
Y obsérvese que el filésofo del
derecho aleman eleva, conscien-
te o inconscientemente, esta téc-
nica a la categoria de arte. Y no
es para menos: fabricar normas
juridicas, reglas de conducta pa-
ra toda una colectividad, que im-
ponen, como es el caso de las
fiscales, cargas onerosas que
han de soportar los patrimonios
de los ciudadanos, es un dificil
trabajo que exige una muy medi-
tada ponderacion si se aspira a
que el producto normativo sea
aceptado por la sociedad a la que
se dirige y genere el menor nu-
mero posible de controversias.
Una buena ley, entendido este
término en su sentido mas gene-
ral, sera aquella que pueda apli-
carse con la mayor facilidad, por-

que sea aceptada por sus desti-
natarios, y que dé lugar al menor
numero posible de debates juris-
diccionales, porque sus normas
sean claras y no se presten a in-
terpretaciones divergentes.

Estos dos requisitos cobran
una muy especial relevancia en la
esfera fiscal, porque las leyes tri-
butarias tienen un ambito de desti-
natarios extraordinariamente am-
plio —practicamente, la totalidad de
los ciudadanos-y, en la situacion
actual de las economias moder-
nas, también un buen nimero de
nacionales de otros estados, resi-
dentes o no en el pais. Asimismo,
porque, para que el sistema funcio-
ne correctamente, tiene que haber
un grado elevado de cumplimiento
voluntario de las obligaciones fis-
cales; no es imaginable que los en-
tes publicos no contaran con la vo-
luntaria colaboracién de los contri-
buyentes en la aplicacion de los
tributos y se vieran obligados a
acudir a medidas de fuerza para
hacer efectivos sus créditos en un
gran numero de casos. Evitar la re-
sistencia social es, pues, un coro-
lario evidente de la generalizacion
del tributo.

Existen, pues, sobradas razo-
nes para preocuparse por la cali-
dad de las normas tributarias. Y,
sin embargo, no parece ser un te-
ma que haya suscitado una litera-
tura excesivamente amplia (2),
quiza por las dificultades que im-
plica un tratamiento técnico rigu-
roso y porque resulta mas senci-
llo quedarse en la pura critica de
las leyes que aventurarse a sena-
lar métodos de trabajo que pue-
dan conducir a su mejora.

1. Férmulas de técnica
legislativa

A) El modelo britanico y el
modelo continental europeo

Martin Casals y Viver (3) sefa-
lan que el derecho comparado nos
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muestra dos grandes modelos de
redaccion de los proyectos de ley.
El modelo britanico, que enco-
mienda la preparacion de los pro-
yectos a un unico organismo: la
Office of Parliamentary Counsel, y
el modelo europeo continental,
que atribuye esta tarea a una plu-
ralidad de sujetos. En este segun-
do grupo es en el que claramente
se encuadra nuestro pais. El ar-
ticulo 87 de la Constitucion atribu-
ye lainiciativa legislativa al Gobier-
no (proyectos de ley), al Congreso
y al Senado (proposiciones de
ley), permitiendo, asimismo, que
las asambleas de las comunida-
des autonomas soliciten del Go-
bierno la adopcién de un proyecto
de ley o remitan a la mesa del Con-
greso una proposicién de ley. Por
ultimo, la iniciativa popular esta
también prevista con caracter ge-
neral, pero resulta improcedente
tratandose de leyes tributarias.
Santamaria Pastor (4) considera
sin fundamento técnico esta exclu-
sion, lo que no significa que sea
criticable, sino que se trata de un
recorte exclusivamente politico a
la iniciativa popular.

Dado que la inmensa mayoria
de las leyes tributarias tienen su
origen en proyectos guberna-
mentales, a ellos hemos de dedi-
car nuestra atencién.

El art. 22 de la Ley del Gobier-
no establece que el procedimiento
de elaboracién de proyectos de
Ley se iniciara en el ministerio o
ministerios competentes mediante
la elaboracién del correspondien-
te anteproyecto, que ira acompa-
fado por la memoriay los estudios
e informes sobre la necesidad y
oportunidad del mismo, asi como
por una memoria econémica que
contenga la estimacion del coste a
que dara lugar. En todo caso, los
anteproyectos de Ley habran de
ser informados por la Secretaria
General Técnica.

El anteproyecto se eleva al
Consejo de Ministros, quien, a su

vez, podra solicitar los informes o
dictamenes que considere opor-
tunos, sin perjuicio de aquellos
que resulten preceptivos, entre
los que destaca el del Consejo de
Estado.

Cumplidos los referidos trami-
tes, se eleva nuevamente del
Consejo de Ministros para su
aprobacion y remision a las Cor-
tes, para su tramitacién parla-
mentaria.

Es justamente en esta fase de
preparacion de los proyectos de
ley en la que conviene hacer hin-
capié desde el punto de vista téc-
nico. Y ello por varias razones.
En primer lugar, porque cuanto
mas elaborado se encuentre un
proyecto, mas facil y mas (util
puede ser la discusién parlamen-
taria. Pero, en segundo lugar, la
experiencia muestra que cuando
el Gobierno goza de mayoria
parlamentaria el apoyo al proyec-
to presentado limita de manera
importante las modificaciones
que pudieran introducirse en el
Parlamento.

B) Derecho estricto y derecho
discrecional

Stammler (5) senala que el le-
gislador puede especificar por si
mismo las condiciones y los efec-
tos de una norma de modo con-
creto y con toda precision (dere-
cho estricto) o puede reservar
para un ulterior examen el espe-
cificar tanto las condiciones co-
mo los efectos de una norma (de-
recho discrecional).

No resulta facil optar de for-
ma taxativa por uno de estos
dos sistemas y, de hecho, am-
bos aparecen combinados en la
legislacion positiva. En el ambi-
to tributario, por razén tanto del
principio de legalidad como con
base en el de seguridad juridica,
la técnica del derecho estricto
deberia prevalecer.

No puede olvidarse, por otra
parte, que en el ambito en que
nos movemos esta distincién se
refleja, en cierto modo, en la ma-
yor o menor capacidad normati-
va que se atribuya a la potestad
reglamentaria de la Administra-
cion. Dos observaciones han de
hacerse al respecto.

La primera es que conviene
reducir al maximo los poderes
estrictamente administrativos en
cuanto a la regulacion de los tri-
butos. Entender correctamente
esta afirmacion no supone, evi-
dentemente, que se cercenen las
necesarias facultades de la Ad-
ministracion para gestionar el im-
puesto. Especialmente en sus
actividades inspectoras y recau-
datorias, la Administracion debe-
ra contar con los medios legales
suficientes para poder ejercer
sus funciones. A lo que nos esta-
mos refiriendo es a que en el de-
sarrollo reglamentario de las le-
yes fiscales la Administraciéon no
pueda variar su sentido. La cele-
bre frase, que unos atribuyen a
Romanones y otros a Calvo So-
telo, «dejad que ellos hagan las
leyes, que yo haré los reglamen-
tos», revela un exceso de pode-
res administrativos que han de
ser evitados para que los men-
cionados principios de seguridad
juridica y de legalidad tengan vir-
tualidad efectiva.

Un ejemplo lo encontramos
en la laxa regulacién que de las
retenciones se contiene en la Ley
del Impuesto sobre la Renta, que
permite que el Reglamento del
Impuesto, aprobado por Real De-
creto 214/1999, de 5 de febrero,
pudiera ser modificado por otro
Real Decreto, el 1968/1999, de
23 de diciembre, sin que hubiera
alteracion alguna de la Ley que
justificara una nueva redaccién
del Reglamento.

La segunda observacion —en
este caso positiva— también ha-
ce referencia a actuaciones re-
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glamentarias. Hasta fechas re-
cientes, los reglamentos tribu-
tarios reproducian integramente
las normas de la Ley, desarro-
llandolas ademas en los aspec-
tos de su competencia. El vigen-
te Reglamento del Impuesto so-
bre Sucesiones y Donaciones
(Real Decreto 1629/1991, de 8
de noviembre) o el del Impuesto
sobre Transmisiones Patrimonia-
les y Actos Juridicos Documen-
tados (Real Decreto 828/1995,
de 29 de mayo) son tipicas
muestras de esta técnica. Este
sistema tiene el inconveniente de
que cualquier modificacion de la
Ley acarrea necesariamente que
también haya de ser modificado
el Reglamento. Por eso, parece
preferible que el Reglamento s6-
lo se ocupe de la regulacién de
aquellas materias para las que
cuente con una expresay espe-
cifica habilitacién legal. Es el sis-
tema que han seguido los nue-
vos reglamentos del Impuesto
sobre la Renta (Real Decreto
214/1999, de 5 de febrero) y del
Impuesto sobre Sociedades
(Real Decreto 537/1997, de 14
de abril).

C) Legislacion abstracta
o legislacion casuistica

La distincién entre uno y otro
tipo de normas radica en el crite-
rio seguido para su formulacion.
Estaremos en presencia de una
ley abstracta cuando el precepto
contenga reglas generales en las
que se pueden subsumir, si no
todos, un buen nimero de los su-
puestos de hecho que presenta
la realidad. En cambio, la norma
casuistica enumera, con afan de
exhaustividad, los casos en que
se aplica. Stammler (6) sefala
como ejemplo de este segundo
tipo el Allgemeines preussisches
Landrecht, de 1779, con cerca de
veinte mil articulos.

Dejando al margen esta anéc-
dota, y admitiendo que, en todo ca-

so, el buen sentido puede inclinar a
mantener una posicion ecléctica en
cuanto a la eleccién de uno u otro
sistema, que normalmente se ha-
bran de combinar con prudencia,
deberia darse preferencia a las le-
yes abstractas sobre las casuisti-
cas. Y ello por dos razones. La pri-
mera es que, por mucha que sea la
perspicacia del legislador, la reali-
dad se ha mostrado siempre mucho
mas viva en cuanto a la riqueza de
situaciones que pueden producirse.
Tratar de enumerarlas todas es un
vano empefo. Las férmulas gene-
rales tienen, pues, la ventaja de su
mayor capacidad para asimilar he-
chos nuevos. Pero, ademas, en se-
gundo lugar, las leyes abstractas re-
sultan mas acordes con la finalidad
genérica de los tributos modernos
de gravar toda manifestacién de ca-
pacidad contributiva que pueda
considerarse incluida en el hecho
imponible formulado por el legisla-
dor. El hecho de que puedan darse
situaciones limite que traten de ser
utilizadas para eludir el pago del tri-
buto debe ser tratado mediante la
reconsideracion de la férmula gene-
ral, y no anadiendo, como caso es-
pecial, el supuesto concreto.

También aqui puede encon-
trarse algun ejemplo en nuestras
leyes que ilustra lo que se preten-
de sefnalar. La disposicion adicio-
nal segunda de la vigente ley del
Impuesto sobre la Renta —que, in-
cidentalmente, tampoco es un
modelo de claridad en su redac-
cién— se refiere a un supuesto
muy concreto de ganancias patri-
moniales: las que, en su caso,
pueden generarse como conse-
cuencia de transmisiones de va-
lores o participaciones no admiti-
das a negociacion con posteriori-
dad a una reduccién de capital.
En estos casos, para cuyo anali-
sis pormenorizado no parece ser
éste el lugar y momento mas
apropiado, la complejidad de las
normas obliga al contribuyente a
llevar una doble valoracién de su
cartera de valores, cuya justifica-

cion resulta mas que dudosa. Y
ello por una razén de fondo, que
es la que a nuestros efectos inte-
resa: la norma general de tributa-
cién de las ganancias y pérdidas
patrimoniales aparece formulada
de tal forma que no reconoce la
existencia de pérdidas cuando
hay reducciones de capital en el
momento de producirse éstas;
por razones obviamente recau-
datorias, difiere el computo de la
pérdida al momento en que se
enajenen los valores que quedan
vivos, a los que se incrementa co-
mo valor de adquisicion, el impor-
te de los amortizados. Nétese co-
mo una férmula general sesgada
produce sus efectos en la regula-
cion de casos concretos, que se
multiplican complicando la aplica-
cién del sistema.

D) La articulacion de las
técnicas legislativas y los
principios constitucionales
tributarios

Condicion necesaria, aunque
no suficiente, para considerar
que una norma tributaria alcanza
un grado aceptable de correccion
técnica es, sin duda, que sus
mandatos se adecuen estricta-
mente a los contenidos en la
Constitucion, especialmente los
relativos al tributo.

Este respeto a principios cons-
titucionales debe ser tenido muy
presente por el politico al enjuiciar
las propuestas o modelos que los
técnicos le ofrezcan cuando le
den su opinion respecto de como
ha de ser un tributo o qué refor-
mas es conveniente introducir. No
es, pues, algo que afecte sélo a la
técnica legislativa en sentido es-
tricto, a la preparacion del proyec-
to de ley o reglamento, sino al pro-
pio esquema de ideas en que és-
te se base. De otra forma, se
coloca al redactor del proyecto
ante una tesitura dificilmente so-
luble: si el primer material no es
de la calidad apropiada, no es po-
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sible obtener un producto final ap-
to para su aplicacién.

a) Principio de seguridad
juridica

Posiblemente es el principio
de seguridad juridica, reconoci-
do en el art. 9.3 de la Constitu-
cion, el que puede verse mas
directamente afectado por defec-
tos de técnica legislativa (7). Los
puntos en los que la seguridad
juridica sufre a causa de los de-
fectos de técnica legislativa pue-
den ordenarse distinguiendo los
siguientes supuestos.

« Situaciones de anomia

La no existencia de normas,
cuando estas son necesarias,
puede generar perturbaciones en
el principio de seguridad juridica.
En ocasiones, este supuesto se
produce por la falta de cumpli-
miento de las promesas del legis-
lador. Quizas el supuesto mas
claro se encuentre, en los mo-
mentos actuales, en la inexisten-
cia del Reglamento General de
Gestidén, que la Ley General Tri-
butaria, de 1963, prevé en su ar-
ticulo 9. 1. ¢), y que todavia no ha
visto la luz. Otros supuestos exis-
ten en nuestro ordenamiento que
no han dejado de producir confu-
sion, como es la falta de regula-
cion del expediente especial pa-
ra la declaracién del fraude de
ley a que alude el art. 24, también
de la Ley General Tributaria.

 Las llamadas «leyes imper-
fectas»

La estructura de la norma ju-
ridica implica la existencia de un
mandato en el que, a un determi-
nado supuesto de hecho, corres-
ponde una cierta consecuencia.
La ley imperfecta es aquella que
establece el mandato, pero no di-
ce cual es el efecto de su incum-
plimiento, con lo que el mandato
queda vacio de contenido. Asi,
cuando la Ley de Derechos y Ga-
rantias de los Contribuyentes or-

dena al Ministerio de Hacienda la
publicacion de textos actualiza-
dos de las leyes y decretos tribu-
tarios que hayan sufrido modifi-
caciones en el primer trimestre
de cada ejercicio (art. 5) o la Ley
reguladora de las haciendas lo-
cales (art. 17.5) prevé que las
entidades locales con poblacién
superior a 20.000 habitantes ha-
bran de publicar sus ordenanzas
fiscales, no determinan el efecto
del incumplimiento de tales pre-
ceptos, con lo que su inanidad es
evidente y la Unica posicion res-
ponsable es la de recomendar su
desaparicion del ordenamiento.

b) Principio de publicidad

Al hacer referencia al principio
de publicidad, se piensa normal-
mente en la difusion del conoci-
miento de las leyes y reglamen-
tos que han entrado en vigor, pe-
ro ahora a lo que se desea aludir
es al conocimiento previo de las
normas que se encuentran en fa-
se de elaboracion.

La situacion es totalmente dis-
tinta segun se trate de leyes o de
normas reglamentarias. Las prime-
ras son suficientemente conoci-
das, no solo por la apertura de los
debates parlamentarios, sino, so-
bre todo, por su publicacion en el
Boletin Oficial de las Cortes. Las
segundas, sin embargo, carecen
de un vehiculo adecuado para que
se pueda saber en qué esta traba-
jando la Administracién. Cierto que
es frecuente el sometimiento a in-
formes de los proyectos reglamen-
tarios, y que el art. 24 de la Ley del
Gobierno prevé la posibilidad de
audiencia a los interesados a tra-
vés de organizaciones 0 asociacio-
nes representativas, pero este tra-
mite no asegura en todo caso una
informacion satisfactoria. En mate-
ria tributaria, este conocimiento es-
taria plenamente justificado para
que los contribuyentes puedan pla-
nificar correctamente sus activida-
des sin verse sorprendidos en un
determinado momento por la ac-

tuacién administrativa. La comple-
jidad que caracteriza la normativa
fiscal exige una especial transpa-
rencia por parte de las autoridades
y, en este aspecto, la publicacion
de los proyectos de disposiciones
reglamentarias, o al menos de las
mas importantes, podria contribuir
a la consecucion de este objetivo.
Esta publicacion haria, igualmen-
te, posible el debate en circulos
técnicos de los proyectos adminis-
trativos, lo que contribuiria a pon-
derar mejor las soluciones arbitra-
das en cada caso.

Podria pensarse que, en oca-
siones, la Administracion guarda
celosamente sus criterios, antes
de la publicacién del texto, preci-
samente para evitar maniobras
elusorias, pero tal posicion debe
rechazarse si se quieren conse-
guir unas relaciones leales entre
Administracion y contribuyentes,
que no pueden basarse en me-
dios distintos de la mayor trans-
parencia en las actuaciones de
unay otros.

c¢) Principio de claridad
expositiva

En intima relacién con el prin-
cipio de seguridad juridica se en-
cuentra la necesidad de que la
redaccion de las normas tributa-
rias sea clara, inteligible para el
comun de los ciudadanos.

La claridad del lenguaje juridi-
CO supone, en primer término, el
uso gramaticalmente correcto del
idioma. No es aceptable que el
articulo 55, 1, 4°, d) de la Ley del
Impuesto sobre la Renta diga ex-
presamente que «se entendera
como circunstancia que necesa-
riamente exige el cambio de vi-
vienda cuando la anterior resulte
inadecuada en razén a la minus-
valia». No se trata de aspirar a
gue el redactor de las leyes sea
un maestro de la literatura, pero
si la minima correccion en el uso
de la lengua como instrumento
indispensable para que las ideas
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reflejadas en la ley sean correc-
tamente entendidas.

No puede dejarse de recono-
cer que las cuestiones que sus-
cita el lenguaje juridico no son fa-
ciles de resolver y que no sélo
plantean problemas de forma si-
no también de fondo.

En primer lugar, porque la tec-
nificacion del derecho obliga a uti-
lizar términos cuya precisa signi-
ficacion no siempre es conocida
por el comun de los ciudadanos.
En cierto sentido, puede afirmar-
se que el derecho es un «idioma»
y resulta inutil pretender su vulga-
rizacion. Debe, no obstante, reco-
nocerse que en nuestra legisla-
cion fiscal mas reciente se han
hecho intentos por acercar mas al
ciudadano el lenguaje de la Ley.
Asi, la ultima Ley del Impuesto so-
bre la Renta ha preferido utilizar
expresiones como «determina-
cion de la capacidad econémica
sometida a gravamen « (titulo Il)
o la de «célculo del impuesto» (ti-
tulo Il1) frente a otras que se en-
contraban acufadas en nuestra
tradicién. Es éste un intento que,
sin perjuicio de que pueda susci-
tar cierto escepticismo en cuanto
a su utilidad real, no puede por
menos de sefialarse como preo-
cupacién que merece ser puesta
de relieve.

La claridad del lenguaje juridi-
co plantea, en segundo lugar, un
serio problema técnico, cual es el
de la coherencia con los términos
que se emplean en otras ramas
del derecho. La Ley General Tri-
butaria es absolutamente taxativa
en cuanto a la posibilidad de que
el ordenamiento tributario acufe
sus propios conceptos (articulo
23: «en tanto no se definan por el
ordenamiento tributario...»), pero
ésta debe ser una rigurosa excep-
cion a la regla general de que los
conceptos fiscales sean homogé-
neos con los civiles, mercantiles o
administrativos, para evitar la dis-
persion excesiva que puede supo-

ner que un mismo término tenga
significados distintos en segun
que ley de las que integran el or-
denamiento juridico. Conviene re-
saltar que es éste un problema de
fondo, como puede comprender-
se facilmente si comparamos la
regulacion civil del régimen de bie-
nes gananciales en el matrimonio
con la imputacion fiscal de las ren-
tas de trabajo a los conyuges en
el Impuesto sobre la Renta. De
aplicarse el régimen civil en el or-
den tributario, la imputacion ha-
bria de hacerse al 50 por 100 en
todo caso, y no en funcion del per-
ceptor, como obliga la legislacion
tributaria.

Tercera cuestion en este pun-
to es la relativa a la autonomia en
la redaccién de los preceptos,
evitando, en lo posible, las remi-
siones que compliquen la lectura
de un modo excesivo. Es cierto
que las remisiones normativas
cumplen un doble objetivo: por
una parte, evitan el alargamiento
innecesario de los textos y, por
otra, contribuyen a la precision
del mandato, pero el abuso de la
formula convierte el andlisis de la
ley en un ir y venir de uno a otro
texto que incomoda y hace dificil
su correcto entendimiento. Quiza
un modelo de esta incomodidad
es el que ofrece la regulacion del
Impuesto sobre el Valor Ahadido,
en la que las remisiones son
constantes. Asi, el articulo 28. 3
del Reglamento (y es una elec-
cién al azar) dice: «la declaracién
previa al inicio de las actividades
a que se refiere el numero 1 del
apartado cinco del articulo 111 de
la Ley del Impuesto sera exclusi-
vamente la declaracién censal
comprendida en el parrafo b) del
apartado 4° del articulo 9° del
Real Decreto 1041/1990, de 27
de julio, por el que se regulan las
declaraciones censales que han
de presentar a efectos fiscales
los empresarios, los profesiona-
les y otros obligados tributarios».
A su vez el parrafo b) del aparta-

do 4° del articulo 9° citado, se re-
mite al articulo 111 de la Ley del
Impuesto.

El abuso en el sistema de re-
misiones tiene, ademas, el incon-
veniente de que cualquier modi-
ficacion de los textos a que se
produce la remision genera, au-
tomaticamente, dudas interpreta-
tivas.

d) Principio de generalidad

Las normas tributarias, tanto
si se trata de leyes como de re-
glamentos, han de ser generales.
Se quiere significar con esta afir-
macion no ya que deben ser
cumplidas por todos, sino que las
excepciones, de cualquier tipo,
deben ser las minimas posibles.
La proliferacién de exenciones o
de regimenes especiales es un
claro exponente de que el princi-
pio de capacidad contributiva no
esté debidamente reflejado en el
hecho imponible. Cuando un tri-
buto, sea el que sea, se ve obli-
gado a enumerar un amplio nu-
mero de casos particulares en
los que no es de aplicacion la re-
gla general, debemos sospechar
que los hechos gravados no son
realmente una manifestacion cla-
ra de riqueza gravable. La larga
lista de beneficios fiscales conte-
nida en el art. 45 de la Ley del Im-
puesto sobre Transmisiones Pa-
trimoniales y Actos Juridicos Do-
cumentados, o la amplisima
ndémina de exenciones del Im-
puesto sobre el Valor Ahadido,
no hablan a favor de la configu-
racion de estos impuestos.

Muy posiblemente puede pen-
sarse que una mayor simplifica-
cion del sistema tributario seria un
elemento positivo desde el punto
de vista de la generalidad. De la
misma manera que en nuestro
propio pais se ha podido compro-
bar que la reduccion de tipos de
gravamen en el Impuesto sobre la
Renta ha ejercido un efecto positi-
Vo, puede pensarse que una re-
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nuncia mesurada a tratar de aqui-
latar la cuantia de las bases impo-
nibles al maximo posible, utilizan-
do mecanismos objetivos de de-
terminacion que hagan mas facil la
aplicacion del tributo, podria con-
tribuir a su mejor aceptacion so-
cial. Es ésta, no obstante, una afir-
macion que debe matizarse, en-
tendiéndola dentro de limites
racionales. Lo que la doctrina ger-
manica conoce como «practicabi-
lidad del tributo» no puede supo-
ner, en ningln caso, una renuncia
al principio de capacidad contribu-
tiva que lo lesione de modo impor-
tante. Una ponderacion cuidadosa
de los intereses en juego es nece-
saria para que la simplificacion del
sistema no lo convierta en un ins-
trumento tan rudimentario como
para que se abra la puerta a la cri-
tica, y sera el buen juicio del legis-
lador el que habra de marcar los li-
mites dentro de los que han de
moverse la ley y la actuacién ad-
ministrativa.

En este mismo ambito de la
generalidad, la doctrina ha sefa-
lado con reiteracion la convenien-
cia de que existiera una ley de va-
loraciones, que sirviera para ho-
mogeneizar la aplicacion de todos
los tributos y que permitiera evitar
irritantes desigualdades que afec-
tan al propio principio de capaci-
dad contributiva. No es, por ejem-
plo, razonable que en el Impues-
to sobre el Patrimonio, para los
bienes inmuebles juegue la valo-
racion catastral y que esta misma
no sea de aplicacion automatica
para determinar su valor en el que
grava las transmisiones, o que la
diferente estructura del patrimo-
nio genere diferencias muy nota-
bles en la tributacién de los distin-
tos contribuyentes. Justamente
fueron estas diferencias las que
hicieron que el Tribunal Constitu-
cional aleman exigiera del Gobier-
no que pusiera remedio a tal si-
tuacién. Remedio que conllevo la
desaparicion del Impuesto sobre
el Patrimonio en este pais.

2. Criterios
para la elaboracion
de proyectos normativos

Cuanto hasta ahora se ha ex-
puesto trata de poner de mani-
fiesto la necesidad de abordar la
tarea del perfeccionamiento de la
legislacion —entendida en su mas
amplio sentido— fiscal.

Se tropieza para ello con evi-
dentes dificultades, y no es la
menor la falta de una auténtica
disciplina de técnica legislativa,
como ha senalado Pablo Salva-
dor Coderch (8), que, en su opi-
nién, deberia basarse en cuatro
principios de funcionamiento:
1) sistematizacion de la practica
parsimonia en el cambio; 2) pri-
mado de la politica: limitacion de
la técnica; 3) tratamiento colecti-
vo: necesidad de recursos y or-
ganizacion, y 4) educacion del ju-
rista: humanidades y ciencias so-
ciales aplicadas.

Antes de comentar estos cua-
tro principios, debe senalarse
que, en nuestro derecho positivo
vigente, existen normas —aparte
de las contenidas en los regla-
mentos del Consejo y del Sena-
do, asi como en la Ley del Go-
bierno, ya aludidas— en relacién
con aspectos formales de las dis-
posiciones tributarias. En este
sentido, la Ley de Derechos y Ga-
rantias de los Contribuyentes or-
dena, en su art. 4, que las leyes
y reglamentos que contengan
normas tributarias lo mencionen
expresamente en su titulo y en la
rubrica de los articulos corres-
pondientes y que, cuando modifi-
quen normas tributarias, conten-
gan una relacion completa de las
normas derogadas y la nueva re-
daccioén de los que resulten afec-
tadas. Y en el ambito general, la
resolucién de 15 de noviembre de
1991 dispone la publicacion del
Acuerdo del Consejo de Ministros
por el que se aprueban las direc-
trices sobre la formay la estruc-

tura de los anteproyectos de ley,
en el que se dicta una amplia se-
rie de reglas que tienen por obje-
to elevar el nivel de la calidad téc-
nica de las leyes.

Es evidente que el respeto a
estas normas puede contribuir de
forma importante a que nuestra le-
gislacién alcance la correccion téc-
nica deseable, pero, como antes
hemos advertido, entran en la ca-
tegoria de las leyes imperfectas,
en cuanto que su incumplimiento
carece de sancion. Ademas, en
cuanto a la Ley de Derechos y Ga-
rantias de los Contribuyentes, su
escasa virtualidad solo afectaria a
los reglamentos, es decir, a la Ad-
ministracion, puesto que, por su
rango de ley ordinaria, cualquier
otra posterior la puede derogar,
explicita o implicitamente, sin que
en este caso pudiera hablarse de
incumplimiento alguno.

A) Estabilidad del ordenamiento

Antes de abordar una reforma
legal, han de ponderarse su con-
veniencia y su necesidad. Kriele
(9) nos habla de «la presuncién
(rebatible) favorable a la razona-
bilidad del derecho vigente», con
lo que se quiere subrayar que no
deben introducirse reformas en
el ordenamiento que no estén
plenamente justificadas.

Naturalmente, no puede caer-
se en el extremo de considerar in-
tocable el ordenamiento juridico.
La riqueza de la vida estriba en la
evolucién, y no hay evolucion sin
cambios. Lo que se pretende al
afirmar este criterio es que esos
cambio contengan en si mismos
la tendencia a la estabilidad. En
este sentido, la constitucion de
comisiones que estudien la refor-
ma de las leyes, la peticién de in-
formes y dictamenes previos, son
buenas practicas que felizmente
se van imponiendo en nuestro sis-
tema. La labor realizada por las
comisiones creadas para la refor-
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ma de la financiacion de las co-
munidades auténomas o para la
del Impuesto sobre la Renta han
dado excelentes frutos, como ha
de esperarse de la recientemente
constituida para la reforma de la
Ley General Tributaria (resolucion
de la Secretaria de Estado de Ha-
cienda de 15 de junio de 2000).

Ahora bien, aceptada la nece-
sidad de una reforma, debe tratar-
se de conseguir su estabilidad. El
problema es especialmente grave
en el ambito administrativo de las
normas reglamentarias, que ofre-
ce ejemplos que ilustran con evi-
dencia la precipitacion en las mo-
dificaciones normativas. Asi, como
botdn de muestra, el Real Decreto
1704/1999, de 5 de noviembre,
que regula las condiciones para la
aplicacion de exenciones en el Im-
puesto sobre el Patrimonio para
bienes afectos a actividades em-
presariales y profesionales, asi co-
mo de las participaciones en so-
ciedades que desarrollen tales ac-
tividades, fue modificado dos
meses después por el Real Decre-
to 25/2000, de 14 de enero.

En buena medida, la falta de
estabilidad del ordenamiento deri-
va de la pérdida de significado del
sentido general de las leyes. No-
cilla (10) lo sehala como uno de
los problemas fundamentales del
derecho actual, en el que las leyes
han pasado a convertirse en «me-
didas» de caracter coyuntural y
sectorial, perdiendo, pues, nece-
sariamente, su deseable estabili-
dad. Ejemplos de la certeza de es-
ta afirmacion se tienen al alcance
de la mano: la Ley 6/2000, de 13
de diciembre, aprueba «medidas»
fiscales urgentes de estimulo al
ahorro familiar y a la pequefa y
mediana empresa.

Y no deja de resultar revelador
que en esta Ley vuelva a alterarse
la calificacion del beneficio que
puede obtenerse con ocasion de
reducciones de capital con devolu-
cion de aportaciones a los socios.

Primero, en la Ley 18/1991 (articu-
lo 44.4) se considerd rendimiento
del capital mobiliario. La Ley
40/1998 entendid que se trataba
de una ganancia patrimonial. Y
ahora la Ley 6/2000 vuelve a cali-
ficarlo de rendimiento. ¢ Cual pue-
de ser el motivo de este vaivén de
calificaciones? Sea éste el que fue-
re, parece exigible una cierta ma-
duracion cuando se adoptan deci-
siones reformadoras para evitar
estos sorprendentes cambios de
criterio.

En todo caso, se ha de reco-
nocer que no es facil encontrar
una receta magica que permita
mantener la estabilidad del orde-
namiento y adecuarlo, al tiempo,
a unas circunstancias que, en
nuestros dias, si alguna caracte-
ristica tienen es la de su volatili-
dad. Posiblemente, lo Unico que
podria intentarse es distinguir dos
partes bien diferenciadas en las
leyes. Lo que, parafraseando al
profesor Palao, podriamos deno-
minar el nucleo «duro», del que
habria de pregonarse su necesa-
ria estabilidad, y la parte «blan-
da» de la Ley, que fuera facilmen-
te adaptable a las nuevas situa-
ciones. Para ello, cabria pensar
gue esta segunda parte consis-
tiera fundamentalmente en habi-
litaciones a la Administracion pa-
ra su regulacion por via regla-
mentaria, marcando con claridad
los limites dentro de los cuales
podria operar la Administracion.

B) Guias para las reformas

No seria razonable terminar
estas reflexiones sin reconocer
que en la elaboracion de normas
fiscales se han experimentado
considerables avances, tanto en
la materia legislativa como en la
reglamentaria, y que la insistencia
de la doctrina en subrayar la ne-
cesidad de un mayor cuidado en
estas tareas no ha resultado inu-
til. Pero tampoco debemos dejar-
nos llevar por la complacencia en

lo conseguido y relajar un esfuer-
z0 que debe continuar. Y para ello
puede ser til tener en cuenta dos
consideraciones.

La primera es realizar un cui-
dadoso andlisis de la jurispruden-
cia de los tribunales de justicia pa-
ra detectar los principales fallos
de nuestra normativa tributaria.
Cuantificar los principales puntos
de friccion entre contribuyentes y
Administracion fiscal y tratar de Ii-
mar las asperezas que ponen de
manifiesto es una tarea que aun
esta pendiente y que puede resul-
tar un excelente camino para
plantear futuras modificaciones
del sistema. Asimismo, los infor-
mes del Defensor del Pueblo y del
Defensor del Contribuyente debe-
rian estar muy presentes a la ho-
ra de preparar nuevos proyectos.

La segunda es la conveniencia
de plantear la labor de preparacion
de las normas tributarias, cualquie-
ra que sea su rango, como una ta-
rea que exige una organizacién de
medios personales y materiales
compleja. Los proyectos han de ser
objeto de trabajo en equipo, enten-
diendo por tal un conjunto de per-
sonas que representen suficiente-
mente los intereses implicados
desde el inicio de la labor normati-
va, sin que parezca suficiente la in-
tervencion prevista en nuestro or-
denamiento a través de informes
posteriores a la presentacion de los
anteproyectos. Es preferible em-
plear mas tiempo y esfuerzo en la
maduracion de cualquier texto que
tener que recurrir a posteriores re-
consideraciones sobre lo ya apro-
bado. Afortunadamente, nuestras
normas tributarias han alcanzado
ya un nivel técnico suficiente como
para permitir dejar un espacio de
tiempo a la reflexion antes de aco-
meter reformas precipitadas.

Ill. CONCLUSIONES

1. Legislar es una dificil tarea
que requiere tiempo y esfuerzo téc-
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nico continuado. La precipitacion
en la funcién legislativa genera dis-
torsiones en el ordenamiento que
tienen que ser posteriormente co-
rregidas.

2. La complejidad alcanzada
por el ordenamiento tributario ac-
tual exige plantear, como prioridad
esencial, su simplificacion, en el
buen entendimiento de que tal sim-
plificacion requiere ser realizada
con criterios técnicos correctos.

3. Cualquier reforma de las le-
yes fiscales deberia tener muy
presente la ensefianza que se
deriva de la jurisprudencia de los
Tribunales. Las sentencias cons-
tituyen una valiosisima informa-
cién para detectar los puntos pro-
blematicos del ordenamiento y
poder actuar sobre ellos, clarifi-
cando o modificando los oportu-
nos preceptos.

4. En el mismo sentido, los in-
formes del Defensor del Pueblo
y del Defensor del Contribuyente
son, igualmente, merecedores
de atencion preferente, con el
mismo objetivo de deteccion de
problemas y busqueda de las so-
luciones apropiadas.

5. Deben evitarse tanto las si-
tuaciones de anomia (falta de pre-
ceptos necesarios para la regula-
cién de una materia), que suelen
producirse por demora en la apa-
ricién de reglamentos, como las

llamadas «leyes imperfectas», en
las que el incumplimiento del man-
dato no genera consecuencias ju-
ridicas efectivas.

6. La claridad de las normas
no soélo es un problema de co-
rreccion del leguaje empleado,
sino, asimismo, deriva de la au-
tonomia de las mismas, limitan-
do en lo posible las remisiones
de unos a otros preceptos, o de
unas a otras disposiciones.

7. El cumplimiento de los prin-
cipios fundamentales de la técni-
ca legislativa sera un excelente
incentivo para conseguir el ma-
yor grado posible de aceptacion
por parte de los ciudadanos del
sistema tributario vigente en ca-
da momento.

NOTAS
(1) STAMMLER (1936), pag. 131.

(2) Martin KRIELE, en su intervencion en
las /Il Jornadas de Derecho Parlamentario,
que se ocuparon justamente de La funcion le-
gislativa de los parlamentos y la técnica de le-
gislar, celebradas en 1988 y que han espera-
do hasta este mismo afio 2000 para ver la luz
en la publicacién del Congreso de los Diputa-
dos que lleva ese titulo, dice: «Que las Cortes
Generales dejen de vez en cuando su trabajo
politico diario para celebrar un simposio como
éste, en el que se discute su propia actividad
desde la perspectiva de los principios funda-
mentales, es algo que sélo ocurre en una de-
mocracia parlamentaria libre, aunque sea, por
lo que yo conozco, un caso unico en el mun-
do que merece el maximo respeto». En todo
caso, ha de subrayarse el esfuerzo realizado
en Espana por el Grupo de Estudios de Téc-
nica Legislativa, que ha propiciado buen nu-
mero de trabajos sobre la materia. También el

Parlamento Vasco ha patrocinado seminarios
sobre calidad de las leyes.

(3) MARTIN CASALS, Miquel, y VIVER PI
SUNYER, Carles «;Quién redacta las leyes?
Los modelos de redacciéon concentrada y de
redaccion difusa de los proyectos de ley», en
La funcién legislativa..., cit., pags. 107 y si-
guientes.

(4) SANTAMARIA PASTOR (1985), pagina
1266.

(5) Opus cit., pag. 131.
(6) Opus cit., pag.135.

(7) GARCIA NOVOA (2000), pags. 129 y
siguientes.

(8) «Elementos para la definiciéon de un
programa de técnica legislativa», en La fun-
cion legislativa..., cit., pags. 49-50.

(9) «Maximas para el arte de legislar», en
La funcion legislativa..., cit., pag. 26.

(10) NOCILLA (1992), paginas 327 y si-
guientes.
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Resumen

La elaboracion de las normas tributarias, en la medida en
que suponen un sacrificio econémico para quienes estan obli-
gados a su cumplimiento, ha de cuidar muy especialmente de
la forma en que se presenten. La claridad de los mandatos que
contienen, de forma tal que sean facilmente inteligibles por sus
destinatarios, es el objetivo fundamental de la llamada «técnica
legislativa». En este articulo se revisan las principales cuestio-
nes que deben ser abordadas por los érganos de produccion
normativa, a la luz de las exigencias que derivan directamente
de la Constitucion Espafola, aduciendo algunos ejemplos to-
mados del ordenamiento positivo espafol.

Palabras clave: técnica legislativa, principio de publicidad, prin-
cipio de seguridad juridica, principio de claridad expositi-
va, principio de generalidad, elaboracién de la ley, estabili-
dad del ordenamiento juridico.

Abstract

The preparation of tax legislation, inasmuch as this consti-
tutes an economic sacrifice for those obliged to comply with it,
has to take very special care over the way it is presented. Cla-
rity of the precepts contained, so that they are easily intelligible
to the persons affected, is the prime aim of the so-called «le-
gislative technique». In this article we review the main ques-
tions that should be addressed by the organs of legislative pro-
duction in the light of the requirements stemming directly from
the Spanish Constitution, presenting a few examples taken
from Spanish positive law.

Key words: tax legislation, legislative technique, principle of pu-
blicity, principle of legal certainty, principle of expository cla-
rity, principle of generality, preparation of the law, stability
of the legal system.

JEL classification: H20, K34.
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