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LOS FINES NO FISCALES DE LOS TRIBUTOS
EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL

Gabriel Casado Ollero !

A la instrumentacion extrafiscal del tributo «no se opone —afiade el
Tribunal- el principio de capacidad econdmica establecido en el articulo
31.1 de la Constitucidn, pues el respeto a dicho principio no impide
que el legislador pueda configurar el presupuesto de hecho del tribu-
to teniendo en cuenta consideraciones extrafiscales» (FJ.13). Lo que
resulta evidente, en cualquier caso, es que los fines no fiscales no
podradn desconocer ni quebrar la relacion constitucionalmente exigida
entre imposicion y capacidad econdmica.

De manera, pues, que si el presupuesto que determina el estable-
cimiento de una detraccion coactiva de riqueza en concepto de tribu-
to (sea fiscal o extrafiscal), siempre habra de reflejar una efectiva
manifestacion de capacidad econdmica, como exigencia logica y
caracterizadora de toda imposicion 2, la garantia institucional del
tributo exigirda ademas que los fines (extrafiscales) que con €l se per-
sigan no acaben desnaturalizando la funcion tipica y, asimismo,
caracterizadora de este instituto juridico financiero. Quiere decirse

" Segunda parte del estudio del profesor espafiol que aparecid en el nimero 6 de esta revista.

«La nota de la efectividad en la capacidad economica —escribe M. Lago— y los intereses colecti-
vos expresados en la norma constitucional actian como limites de la utilizacion extrafiscal de
los tributos (...)»; pues, «para que la utilizacion de la norma tributaria sea legitima, la misma ha
de moverse dentro de los limites marcados por el concepto de capacidad economica en clave
social (...)» («Los fines no fiscales de la imposiciony..., op.cit., pp.152-53). «Es consustancial al
impuesto —escribe Albifiana— que su cuota sea funcion de la capacidad econémica regida por la
equidad (...) Es evidente que si el impuesto prescindiera del trinomio: capacidad economica +
igualdad + progresividad, abdicaria de su propia fundamento. Por tanto, el impuesto que sirve a
la equidad aunque ello signifique un cierto quebranto recaudatorio, no puede ser calificado de
nofiscaly. («Los impuestos de ordenamiento econdmicon, op.cit., p.23).

2
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con ello, que por notable que sea la versatilidad del tributo como ins-
trumento de intervencidn publica y su aptitud para la produccién de
cfectos econdmicos, no seran en cambio ilimitadas las opciones y
posibilidades de utilizacion extrafiscal del mecanismo tributario, sino
que ésta habra de mantenerse siempre dentro de lo que razonabie-
mente permita /a naturaleza de un instituto financiero, cuyo nucleo
esencial o contenido minimo habrda de respetar, en todo caso, el
legislador?.

Sin necesidad de polemizar acerca de si la recaudatoria es o no la
finalidad «primera para todo tributo» *, parece obvio que la esencia
contributiva —«pour prelever et non pour guider» *— del impuesto
puede y debe resultar afectada o matizada por la existencia de fines
extrafiscales amparados asimismo en el texto constitucional; pero no

* Como téenica de control y racionalizacion del uso extrafiscal del tributo —partiendo de los limites
que al legislador impone la naturaleza y el contenide minimo de este instituto juridico financiero—,
quiza fueran de utilidad los criterios aportados por la dogmatica de la desviacion o exceso de
poder del legislador. Vid. Rodriguez Zapata, J. «Desviacion de poder y discrecionalidad del
legislador»; RAP, No.100-102, 1983, p.1527 y ss.; Felicett, F. «Discrezionalita legislativa e giu-
dizio di costituzionalita»; Il Fore Italiano,1986, 1, p.21 y ss; Pizzorusso, A. «l controllo del la
Corte Costituzionale sull’uso della discrezionalitd legislativa»; Riv. Trim. di Dir. ¢ Proc. Civ.;
No0.3/1986, p.795 y ss; Abbamonte, G. «Illegitimita costituizionale ed ecceso di potere»; en
Studi in onore di Guido Zanobini, Vol. IT; p.3 y ss.

*  Asi, la Exposicion de Motivos de la Ley 41/1964, de 11 de junio, de reforma del sistema tribu-
tario. La problematica relativa a los fines —recaudatorios y extrafiscales— del impuesto, ha sido
especialmente abordada en la doctrina financiera alemana. Una referencia a la misma puede
verse en Yebra Martul Ortega, P. «Comentarios sobre un precepto olvidado...»; op.cit., p.162 y
ss; y Palao Taboada, C. «Apogeo y crisis del principio de capacidad contributiva»; op.cit., p.393
y ss. En sintesis, la cuestion solo tiene —como bien sefiala E. Lejeune— tres enfoque posibles:
seguir aferrados a un concepto tradicional de impuesto, exclusivamente caracterizado como ins-
trumento de cobertura del gasto publico; adoptar a nivel constitucional un concepto de impuesto
en que la finalidad recaudatoria desaparezca como caracteristica del mismo o, al menos, como
caracteristica esencial; y una tercera via, descartadas las dos anteriores (la primera por insufi-
ciente, la segunda por excesiva), consistente en —sin renunciar al concepto tradicional de impues-
to— «resaltar su papel juridico, primero como instrumento de cobertura del gasto publico, y
segundo, como una institucion perfectamente integrada en el resto del ordenamiento juridico,
y subordinada, por tanto, a los valores [constitucionales] que son superiores de ésten
(«Aproximacion al principio constitucional de igualdad tributaria»; op.cit., pp.173 y 175).

° Laure, M. Traité de politigue fiscale, PUF, Paris, 1956, p.320. «Los impuestos, seglin su con-
cepeidn y destino originarios, son medios para cubrir necesidades financieras y no instrumentos de
direccién econdmicax. (Vogel, K. «L'influsso della giurisprudenza della Corte Costituzionale sul
Diritto tributrio vigente nella Republica Federale Tedesca»; Riv. Dir. Fin. SC. Fin.; 1968, TL, p.19).
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menos obvio es que una prestacion patrimonial coactiva dejara de ser «tri-
butaria» cuando su esencia contributiva o, mas genéricamente, recaudatoria
quede anulada o sustituida por no importa qué finalidad extrafiscal®.

Si Ia ya mencionada fungibilidad de institutos y técnicas juridicas
permite que los entes publicos realicen la misma finalidad valiéndo-
se de instrumentos distintos, ello debera hacerse «respetando en todo
caso un cierto principio de tipicidad o, si se quiere, de graduacion de
los mecanismos de intervencion publica disponibles en el ambito del
ordenamiento constitucional, en el sentido de que a la funcion tipica
de cualquier imposicion coactiva de prestaciones de hacer, dar, no
hacer, soportar..., habra que responder con el instrumento de inter-
vencion mas adecuado en atencion a sus presupuesto, estructura y efec-
tos. De no hacerlo asi el instrumento utilizado resultard “irracional”
desde el punto de vista de su congruencia con los principios constitu-
cionales y, por lo tanto, en contraste con ellos»’.

En el ambito tributario tal «incongruencia» se producird cuando,
mediante detracciones patrimoniales formalmente tributarias (¢
impuestas conforme a esquemas normativos y procedimientos de
establecimiento y exaccion propios de los tributos), se persigan fines
para los que el ordenamiento juridico arbitra instrumentos o técnicas
de intervencion mas apropiados® que, a su vez, requieren potestades,
competencias y procedimientos de establecimiento y aplicacion
distintos de los tributarios.

¢ El limite del concepto constitucional de impuesto se rebasa en todo caso cuando el fin financiero
esta completamente sobrepasado por el econdmico o politicosocial y aparece a una considera-
cion objetiva como pura motivacion simulada (K.H. Friauf). Tomamos la cita de Palao, op. ult. cit.,
p.394, nota 51. También H.W. Kruse, Derecho Tributario. Parte General, p.69.

" Potito, E. L’Ordinamento tributario italiano, op.cit., pp.2122.

8 Tgual de incongruente resultaria, en sentido inverso, la adopcién de medidas coercitivas dirigi-
das a la realizacion de fines fiscales, pero valiéndose de esquemas normativos inadecuados, v.gr.
imponiendo limitaciones a la actividad empresarial de los particulares Gnicamente con el fin de
allegar ingresos para el Estado, pero sin que concurran los presupuesto previstos en el ordena-
miento constitucional, como sucederia en cierta medida con los monopolios fiscales (Potito, E.
L’Ordinamento tributario italiano, op.cit., p.22). Cabe afirmar, en definitiva, que «solo sera
legitima la cleecion y configuracion del medio limitativo que guarde proporcidon o congruencia
inmediata con el motivo y fin que legitimen la intervencion» (E. Garcia de Enterria y T.R.
Fernandez. Curso de Derecho Administrativo, 11, pp.104-105).
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Resultaba, a este proposito, particularmente ilustrativa la legislacion
tributaria local referida a los «tributos con fines no fiscales». Admitia,
de una parte, el legislador la posibilidad de que los Ayuntamientos esta-
blecieran tributos que «no persiguiendo una finalidad netamente fiscal
ni figurando entre los autorizados expresamente por esta Ley, hayan de
servir al Ayuntamiento que los imponga como medio para evitar frau-
des, mistificaciones o adulteraciones en la venta de articulos de prime-
ra necesidad, para coadyuvar al cumplimiento de las ordenanzas de
policia rural, o de disposiciones en materia sanitaria, para contribuir a
la correccion de las costumbres, para prevenir perjuicios a los intereses
generales» °. Pero, advirtiendo acto seguido que «no podrdn estable-
cerse arbitrios con fines no fiscales cuando los Ayuntamientos dispon-
gan legalmente de otros medios coercitivos para lograr la finalidad del
arbitrio mismoy; debiendo ser motivados «los acuerdos que adopten los
Ayuntamientos sobre el establecimiento de arbitrios con fines no fisca-
les»; acuerdos de imposicion, en fin, que seran impugnables, ademas de
por infringir la limitacion expresada de no disponer legalmente de otros
medios coercitivos, «por no ser de la competencia municipal los fines
perseguidos por el Ayuntamiento», v «por manifiesta incongruencia
entre los fines perseguidos y el arbitrio mismo» .

El buen sentido y la racionalidad de estos criterios legales permi-
tieron —mas que prevenir— remediar los excesos advertidos en el esta-
blecimiento de determinados «tributos» ', mediante el efectivo

* Cfr. Articulo 390.2 del Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local, aprobado por Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril.

Articulo 390.3, 5 y 6 del TR de Régimen Local. Interesa anotar que la Audiencia Territorial de
Sevilla, mediante Auto de 25 de noviembre de 1988, planteé ante el Tribunal Constitucional
cuestion de inconstitucionalidad relativa al articulo 390 del Texto Refundido de Régimen Local,
en cuanto pudiera infringir los articulos 133.2; y 31.1 y 3 de la CE.

Sobre ellos, véase Carretero Leston, J.L. «Los tributos municipales con fines no fiscales»; Impuestos,
1987-1, p.82 y ss. Bien es cierto que no siempre resulto ejemplar el uso que las Corporaciones Locales
hicieron de la generosa autorizacion legal para el establecimiento de tributos con fines no fiscales.
Sucede, sin embargo, que —dejando de lado aquellos supuestos decididamente pintorescos o extrava-
gantes— los excesos cometidos en la imposicion de tributos extraliscales, acaso obedecieran a dos
tradicionales insuficiencias —defecfos— de la Hacienda Local: la insuficiencia financiera v, en este caso,
sobre todo, la insuficiente potestad tributaria local para el manejo extrafiscal de los —auténticos— tribu-
tos municipales v.gr. mediante el establecimiento de exenciones; bonificaciones; recargos, etcétera; en
definitiva, para la utilizacion del impuesto municipal al servicio no sélo de la suficiencia financiera,
sino también de la autonomia local: «para la gestion de sus respectivos intereses» (articulo 137 CE).
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control jurisdiccional de su utilizacion extrafiscal en el ambito local
2 Y, en esencia, los mismos criterios podrian servir —mutatis mutandi—
al legislador y, en su caso, a la jurisdiccion constitucional para lograr
su uso racional —y el efectivo control— de la extrafiscalidad en los res-
tantes niveles territoriales de ia Hacienda publica: proporciona-
lidad y congruencia con los fines perseguidos; subsidiaridad
respecto de otros medios coercitivos que persigan idéntico fin;
y respeto de la distribucidn y del orden competencial resultante
del bloque constitucional “.

5. Lanecesidad de que los fines no fiscales de los tributos no quie-
bren la relacidon constitucionalmente exigida entre imposiciéon y
capacidad econdmica, ni desfiguren la naturaleza y la esencia con-
tributiva del tributo, como instituto juridico constitucional, no res-
ponde a exigencias de pura ortodoxia —o estética— dogmatica, sino
que viene exigida ademas por el respeto al derecho fundamental
del ciudadano a no ser gravado con detracciones patrimoniales que
no se fundamenten en el ordenamiento constitucional; o, en otros tér-
minos, a la necesidad de evitar la arbitrariedad del legislador en el

2 Basta para corroborarlo con repasar la abundante jurisprudencia aparecida en torno a las
ordenanzas fiscales reguladoras de tributos con fines no fiscales. Fid. Carretero Lestdn, J.L. «Los
tributos municipales con fines no fiscales»; op.cit.

Si bien «la Hacienda extrafiscal —escribe E. Lejeune— no encuentra hoy inconvenientes tedrico-
constitucionales, si es cierto que la misma, aun poniéndola en practica de tal forma que no se
incurra en arbitrariedad, muy bien puede sdlo formalmente salvar este limite, e incurrir de hecho
en la arbitrariedad y el privilegio. Evitar esto es el gran papel que tiene hoy ante si el Parlamento
a la hora de elaborar las leyes, y el Tribunal Constitucional, a la hora de verificar la constitucio-
nalidad de las mismas. Y también la doctrina, a la cual corresponde, con la precision que sea
posible, sefialar la frontera, nada facil, entre la no arbitrariedad formal y la arbitrariedad de
hechox. («Aproximacion al principio constitucional de igualdad tributaria»; op.cit, p.157).

77



LOS FINES NO FISCALES DE LOS TRIBUTOS EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL

manejo de un instituto juridico que, como el tributo, genera relacio-
nes juridicas de particular incidencia en el dmbito de los derechos
publicos subjetivos ™.

Pues bien, a los efectos que ahora interesan, cabe esquematizar,
simplificandola, la utilizacion extrafiscal del instrumento tributario
en las dos siguientes técnicas de actuacion: o como mecanismo de
aliento, promocion, incentivo o estimulo; o bien, en sentido contrario,
como instrumento de limitacion, freno, desincentivo, disuasion o san-
cion... En el primer caso, a través de normas tributarias en las que, por
razones extrafiscales, se establezcan exenciones, bonificaciones,
créditos de impuesto o, en general, medidas de favor fiscal o efecto
desgravatorio; y, en el segundo, mediante la adopcion de normas, en
sentido estricto, impositivas (creacion de tributos o establecimiento
de hechos imposibles cuya primordial finalidad sea extrarrecauda-
toria) o de efecto agravatorio de prestaciones tributarias ya esta-
blecidas (recargos, negacion, reduccion o pérdida de exenciones,
bonificaciones, etcétera).

" «Normalmente —escribe K. Vogel— el Derecho constitucional sélo ha tomado en consideracion
la proteccion de estas libertades [publicas] frente a las intromisiones directas y activas del Estado
—mandamientos y prohibiciones; privacién de libertad, lesiones corporales, allanamiento de
morada, ataques a la propiedad—, pero hace ya alglin tiempo que tanto el legislador como la
Administracion han aprendido a aplicar, en lugar de estos métodos tan toscos, unos métodos mas
sutiles a través de los cuales ejercer su influencia sobre los ciudadanos. Si en lugar de mandatos
y ordenes se ofrecen ventajas garantizadas o desventajas previstas (como, por ejemplo, €l otor-
gamiento de subvenciones o el establecimiento de tributos sobre determinados negocios o pro-
ductos), la posicion del ciudadano tiene una apariencia de libertad. Pero hay que observar que lo
que es libre juridicamente puede ser economicamente inevitable y, en consecuencia, determinado
desde fuera, es decir, por el Estado (...). La colaboracion e inciuso ia iniciativa del interesado en
obtener la ventaja de la subvencion o de disminuir la desventaja del tributo plantea el problema
de saber hasta qué punto su actividad puede entenderse como de disposicion sobre los propios
derechos fundamentales, es decir, como renuncia a la proteccion que a los citados derechos le
corresponde (...). Es posible que el Derecho financiero tenga un “déficit constitucional™ en lo
que se refiere a la proteccion de los derechos fundamentales y a las libertades publicas, va que
en €l las intervenciones de caracter indirecto son mas numerosas (...). La proteccion judicial es
especialmente dificil en estos casos porque no se cuenta para ello con ningtin modelo seguro ni
con experiencia alguna (...) En conclusion —afirma Vogel- esto puede conducirnos a que el
Derecho Financiero se encuentre en una cierta “zona gris” del Derecho Constitucional, en un
campo en el que el Estado tendra mas posibilidades de intervenir que las que, segin la
Constitucion, tienc para hacerlo de modo dirccto». («La Hacienda Publica y ¢l Derecho
Constitucionaly, HPE, No0.59/1979, pp. 21-22).
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Pues bien, sin perjuicio de lo que mas adelante se dira respecto de
la intercambiabilidad —como técnicas de fomento— de las exenciones
o medidas de favor fiscal y las subvenciones o ayudas financieras, el
problema de la congruencia, proporcionalidad o adecuacion de
medios (formaimente tributarios) a fines (extrafiscaies), adquiere par-
ticular interés cuando las medidas extrafiscales (nominalmente tribu-
tarias) se manejan como técnicas de freno o disuasion, de cardcter
materialmente sancionatorio, asimiladas a «multas» sin infraccién
previa b,

5 «El impuesto no-fiscal, escribe C. Albifiana, es un instrumento legal mas para encauzar los com-
portamientos humanos hacia metas mas convenientes para la comunidad politica»; «los llama-
dos impuestos con fines nofiscales no son ciertamente impuestos, ya que en ellos no rige el prin-

mpw\ de canacidad econdmica. El gque se apliguen seonin las técnicas pronias del impuesto no

0 QC capacigad CCor quC 5C apiiquen sCgun as 1oCnicas propias acil 1pucsio

conlleva su plena equiparacion a los impuestos en sentido propio. El llamado impuesto con fin
no-fiscal es un instrumento mas de los que la Ley puede poner a disposicion de las entidades
publicas para lograr una determinada finalidad. La legislacidn local espafiola también es
aleccionadora en este aspecto, pues viene a incluir los llamados tributos nofiscales entre las
medidas de naturaleza coercitiva que disciplinan determinadas actividades o comportamientos
particulares al mejor servicio de la sociedad (...). Por todo ello —concluye Albifiana— bien puede
afirmarse que tales tributos no-fiscales no son impuestos y que podrian ser asimilados a «nultas»
sin infraccion previa, pues cumplen funciones correctoras disminuyendo, moderando y obstacu-
lizando una determinada actividad o conducta humana» («Los impuestos de ordenamiento
economicon, HPE, No.71/1981, p.24).

Refiriéndose concretamente al Tmpuesto sobre Fincas Infrautilizadas, afirma C. Checa que «este
pretendido impuesto no es, en puridad, tal, sino una medida estrictamente de caracter sanciona-
dor que como tal no debe ser etiquetada con el nombre de impuesto ni, en consecuencia, le puede
ser de aplicacion el régimen juridico propio del mismo, salvo que se quiera caer en un patente y
evidente confusionismo atentatorio contra los principios de claridad y certeza que deben inex-
cusablemente presidir cualquier norma o institucion juridica». «Si lo que se pretende —afiade el
attor— es reprirmr determinadas conductas que 1mpucan una no adecuada utilizacién de la pro-
piedad, lo que se debe hacer es imponer las pertinentes sanciones, pero nunca y en ninglin caso
emplear la via impositiva para este fin, pues si asi se hiciese ésta quedaria absolutamente
desnaturalizada, hasta el punto que las normas que tendiesen bajo el titulo meramente nominal
de impuestos a la consecucién de esas metas, deberian ser mas propiamente adscritas a la cate-
goria de “multas” sin previa infraccion (...)» («El Impuesto sobre tierras infrautilizadas de la
Comunidad Auténoma andaluza»; Tmpuestos, No.6/1987, pp.120 a 122).

En sentido similar, entiende A. Delgado que la finalidad del referido Impuesto «no es de caracter
financiero, recaudatorio, sino por el contrario sancionadora o penalizadota de la infrautilizacion
de la tierra como factor de produccion agraria», y que tiene su acomodo en el articulo 4.g) de la
LOFCA, «entre las multas y sanciones impuestas en el ambito de las competencias de la
Comunidad Autéonoma, conforme a su naturaleza» («La STC sobre la Ley de reforma agraria
andaluza y cl Impucsto sobre ticrras infrautilizadas». Civitas, REDF, No.61/1989, pp.88 y 91).
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A la incongruencia e irracionalidad que «en algunos de estos tlti-
mos supuestos, podria suponer la desnaturalizacion de la potestad
impositiva y del mecanismo tributario, utilizado para cstablecer
—encubrir— medidas sancionadoras, habria que afiadir la eventual
quicbra de las cautelas y garantias con Ias que el Ordenamiento rodea
el ejercicio de la potestad sancionatoria y, por ello mismo, el eventual
desconocimiento de los derechos y garantias juridicas que, en el
procedimiento sancionador, se le reconocen al administrado '.

La misma prudencia con la que hay que proceder «frente a inten-
tos apresurados de trasiadar mecanicamente garantias y conceptos
propios del orden penal a actuaciones y procedimientos administrati-
vos distintos y alejados del mismo, como es el de gestion tributaria»
(SCT 76//1990, de 26 de abril, FJ.10), seria menester conservar para
no frustrar tales garantias cuando se esté ante procedimientos

" Vid. Garberi Llobregat, J. «Derechos fundamentales de incidencia penal y procesal en la
Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional de 26 de abril de 1990, sobre constitucionali-
dad de determinados preceptos de la LGT; Poder Judicial, No.19/1990, p.193 y ss.; y del
mismo autor, La aplicacion de los derechos y garantias constitucionales a la potestad y al
procedimiento administrative sancionador, Madrid, 1989.
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—materialmente— sancionadores, si bien formalmente articulados
como de gestion tributaria’.

Sin llegar a tales extremos, cabe preguntarse si las «potestades
especificas» que el deber de contribuir comporta para ios poderes
publicos, «en orden a la efectividad de su cumplimiento por los con-
tribuyentes» y, paralelamente, la situacion de sujecion y de colabora-
cion con la Administracion tributaria (que este deber constitucional
implica para los ciudadanos) en orden al sostenimiento de los gastos
publicos, cuyo indiscutible y esencial interés publico justifica la
imposicion de limitaciones legales al ejercicio de los derechos indi-
viduales (SCT 76/1990, FJ.3), experimentaran o no algin tipo de
modulacion o matizacion, en presencia de tributos cuya finalidad no
sea la de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, sino la de

7 En rcalidad, similar sucrtc de nrr\nr‘nnagioncs parcce cstar L latente cn determinadas resoluciones

Lnreaidad, sumLar GC preocupa 2cnic Cn aelerminadag resQiucioncs

judiciales relativas a impuestos municipales con fines no fiscales. Asi, en la Sentencia de 2 de
marzo de 1990, del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, en relacion con ¢l Impuesto de
solaros, se examinan las circunstancias determinantes de la no edificacion del solar, y si tales
circunstancias son o no imputables al sujeto pasivo: «como ya sefialara esta Sala, entre otras en
sentencia de 24 de octubre de 1988, el arbitrio de solares es de los llamados de ordenacion o de
finalidad no estrictamente fiscal, tendiente al fomento de la edificacion y penalizador de quie-
nes siendo propietarios de solares aptos para edificar no llevan a cabo la edificacion (...). De
esta forma solo puede exigirse el tributo si el terreno esta en condiciones de ser edificado y no
lo es por causas imputables al sujeto pasivo, porque cuando la falta de construccion no puede
ser imputable al eventual obligado al pago del arbitrio, quiebra su ratio legis, no siendo licito
que la Administracion quo dificulté la edificacion haga uso de la facultad impositiva que va
enderezada a un propésito definido del legislador y que de esta manera se veria frustrado, por lo
que constando que la propictaria ha desarrollado una actividad proclive a la edificacion de los
terrenos (...), €l retraso en la posible edificacion se debid unicamente a causas imputables a la
Administracion, (...) por lo que ¢l tributo por su propia esencia no podia ser exigido (...)» (Fund.
de derecho tercero) (Revista General de Derecho, Nos.553-554/1990; p.7977).

También en relacidén con ¢! impuesto de solares la Sentencia de! Tribunal Supremo de 6 de
noviembre de 1989, declara que tal impuesto, al perseguir una finalidad no fiscal, sino de fomen-
to, la construccion no puede figuidarse retroactivamente: «Si se trata de un impuesto no finan-
ciero creado para fomentar la edificacion y con tipos progresivos en funcion del tiempo en que el
solar permanezca sin edificar o insuficientemente edificado (articulo 53 del RD 3250/76, de 30
de diciembre), s6lo cumplird su funcién cuando la liquidacion se practique en momento habil para
poder impulsar al sujeto pasivo a edificar en el futuro, conforme a las normas urbanisticas vigentes,
evitando asi posteriores devengos. En consecuencia, y dado que con la liquidacion originaria-
mente impugnada resulta imposible ¢l cumplimiento de la finalidad perseguida por el impuesto,
es procedente su anulaciony, pues «resultaria absurdo, y por tanto rechazable, afirmar que habién-
doscle notificado al apelado la liquidacion correspondiente al ¢jercicio de 1981 en ¢l afio 1985,
mediante la misma se estaba compeliendo ¢ impulsando al mismo para que editficase en el aflo
1981» (Fund. de derecho segundo) (Revista General de Derecho, No.547/1990, p.2408).
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atender otros fines u objetivos constitucionales. Cuestion ésta que
invita a plantear el contenido y los limites del deber de contribuir * y,
consiguientemente, ¢l alcance de las «limitaciones legales al cjercicio
de los derechos individuales», y de las «potestades especificas» que
tal deber constitucional supone a cargo y a favor, respectivamente, de
los ciudadanos y de los poderes ptiblicos.

Una remisién sumaria a la jurisprudencia constitucional permitird
responder, de igual modo, a las cuestiones planteadas al hilo de las
siguientes consideraciones:

a) El «bien constitucionalmente protegido» en el articulo 31.1 de
la Constitucion es la «distribucion equitativa del sostenimiento de los
gastos publicos» (SCT/110/84, FJ.3 y STC 76/1990, FJ.10). «Parece
inutil recordar que en el mundo actual la amplitud y la complejidad
de las funciones que asume el Estado hace que los gastos publicos
sean tan cuantiosos que el deber de una aportacion equitativa para su
sostenimiento resulta especialmente apremiante. De otra forma se
produciria una distribucién injusta en la carga fiscal, ya que lo que
unos no paguen debiendo pagar, lo tendran que pagar otros con mas
espiritu civico o con menos posibilidades de defraudar... De ahi la
imposicion del deber juridico de colaborar con la Administracion en
este aspecto fundamental del bien publico...» (STC 110/1984, F1.3).

b) La «recepcion constitucional del deber de contribuir al sosteni-
miento de los gastos publicos segun la capacidad econdmica de cada
contribuyente configura un mandato que vincula tanto a los poderes
publicos como a los ciudadanos ¢ incide en la naturaleza misma de la
relacion tributaria. Para los ciudadanos este deber constitucional
implica, mas alla del genérico sometimiento a la Constitucion y al
resto del ordenamiento juridico que el articulo 9.1 de la norma fun-
damental impone, una situacion de sujecion y de colaboracion con la

" Vease la singularmente clarificadora monogratfia de F. Escribano. «La configuracion juridica del
deber de contribuir. Perfiles constitucionales», Madrid, Civitas, 1988. También del mismo autor,
Principio de igualdad y deber de contribuir en la Jurisdiccion Constitucional, Instituto de
Estudios Fiscales, Papcles de Trabajo, 25/89.
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Administracion tributaria en orden al sostenimiento de los gastos
publicos cuyo indiscutible y esencial interés publico justifica la impo-
sicion de limitaciones legales al ejercicio de los derechos individua-
les. Para los poderes publicos este deber constitucional comporta
también exigencias y potestades especificas en orden a la efectividad
de su cumplimiento por los contribuyentes» (STC 76/1990, FJI.3).

Es, pues, la «distribucion equitativa del sostenimiento de los gas-
tos publicos», el bien constitucional que justifica la imposicion de
determinadas limitaciones legales a los derechos individuales —inti-
midad (STC 110/1984; ATC 642/1986), secreto profesional y secreto
bancario (ATC 982/1986); inviolabilidad del domicilio (SCT
137/1985; ATC de 26 de marzo de 1990, RA No.2017/1989)...—, los
deberes de colaboracion con la Administracion fiscal, y la paralela
atribucion a los poderes publicos de «potestades especificas» y de
«los instrumentos juridicos que sean necesarios y adecuados para
que, dentro del respeto debido a los principios y derechos constitu-
cionales, la Administracion esté en condiciones de hacer efectivo el
cobro de las deudas tributarias...» (SCT 76/1990, FJ1.3).

Resulta facil advertir como en todos estos supuestos el Tribunal
estd aludiendo estrictamente al deber de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos, y al tributo como instituto juridico que mate-
rializa y concreta dicho deber constitucional. Dicho en otros térmi-
nos, es el objetivo recaudatorio (SCT 14/1988, FJ.7); la efectiva apli-
cacion del sistema tributario; la «disposicion tempestiva de los fon-
dos necesarios para atender a los gastos publicos» (SCT 76/1990,
FJ.9.A); la «lucha contra el fraude fiscal [como] exigencia inherente
a una sistema tributario justo» (SCT 76/1990, F1.3)... lo que justifica
la atribucion de «potestades especificas» a los entes publicos y la
imposicion de limitaciones legales a los derechos individuales de los
ciudadanos. Fuera, por consiguiente, del ambito de este deber cons-
titucional, que hace posible el tributo como instrumento de contribucion,
resultarian exorbitantes aquellas potestades especificas, e injustificadas,
desproporcionadas, estas «limitaciones a los derechos individuales».
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¢) Ello en modo alguno significa que el tributo, como instituto
juridico financiero, so6lo haya sido concebido constitucionalmente
con una finalidad meramente contributiva o recaudatoria, esto es, la
de suministrar los medios necesarios para la financiacion de los gas-
tos publicos. La prucba de que no es asi ia brinda la jurisprudencia
constitucional que, segun hemos visto, reconoce inequivocamente la
legitimidad del intervencionismo fiscal y de la funcion extrafiscal de
los tributos. En cambio, lo que esta doctrina constitucional —a nuestro
juicio, al menos— no permite inferir es que los «objetivos de politica
social y economica... que la Constitucion propugna» (SCI 19/1987, FJ.
4), y de los que «puede derivarse directamente... ia funcion extrafiscal
del sistema tributario» (STC 37/1987, FJ.13), merezcan la misma pro-
teccion y tutela constitucional, y justifiquen las mismas potestades
especificas» e idénticas «limitaciones de los derechos individualesy, que
el «bien constitucionalmente protegido» en el articulo 31.1 de la CE.

Por decirlo en términos de mayor concrecion y diafanidad: si la
lucha contra el fraude fiscal o, mas especificamente, la efectiva apli-
cacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (como
figura tributaria de cardcter netamente contributivo, y claro exponen-
te del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos) jus-
tifica ¢l empleco —previa habilitacion legal— de especificas potestades
publicas y «la imposicidn de limitaciones legales a los derechos indi-
viduales de los ciudadanos», no cabria decir otro tanto tratandose de
la «efectiva aplicacién» de una «figura» netamente extrafiscal como
la del Impuesto sobre fincas infrautilizadas "*, o la del Impuesto

¥ Véase, como mas reciente, la Ley 4/1989, de 21 de julio, de la Junta General del Principado de
Asturias, que regula la ordenacion agraria y el desarrollo rural (B.O. del Principado de Asturias
de 21 de agosto de 1989), y que establece un «Impuesto sobre tierras o explotaciones agrarias
infrautilizadas»; impuesto éste inicialmente introducido en la Ley de 3 de julio de 1984 de la
Comunidad Auténoma de Andalucia sobre Reforma Agraria, y que ha suscitado especial interés
en la doctrina. ¥id. Checa Gonzalez, C. «Incentivos impositivos a la Reforma Agraria»; La Ley,
1984, p.L111 y ss; y, del mismo autor, «El Impuesto sobre tierras infrautilizadas de la Comunidad
Auténoma Andaluza. Comentario a la STC 37/1987, de 26 de marzoy.; Impuestos, No.6/1987,
p.110 y ss; Martinez Lago, M.A. «Fl impuesto sobre tierras infrautilizadas y su constitucionali-
dady», Impuestos, No.3/1988, p.26 y ss; Delgado, A. «La STC sobre la Ley de Reforma Agraria
andaluza y el Impuesto sobre Tierras Infrautilizadasw»; Civitas, REDF, No.61/1989, p.87 y ss;
Hinojosa Torralvo, JJ. «Los tributos regionales extrafiscales, con especial referencia al
Impuesto andaluz sobre tierras infrautilizadasy»: Impuestos, 1989-11; p.132 y ss.
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municipal sobre viviendas desocupadas ®; pues, respecto de ellas, tan
exorbitante podria resultar el empleo de aquellas «potestades especificasy,
como la imposicidn de tales «limitaciones a los derechos individuales» ™.

Al menos, desde esta perspectiva, parcce que [os principios recto-
res de la politica social y econdémica (de los que «puede derivarse
directamente... la funcion extrafiscal del sistema tributario» SCT
37/1987, FJ.13), o, mas ampliamente, los fines extrafiscales de los
tributos, no podran integrarse sin mas en el deber de contribuir ex

articulo 31.1 CE=.

Una cosa es la vinculacion y las exigencias que de los principios rec-
tores de la politica social y econdmica puedan derivarse para el tributo,

* La Ley Foral del Parlamento de Navarra 18/1989, de 29 de diciembre, de modificaciéon de la
norma anhro rofarma do lag Hapiondac T apalaa (R O Navarra Na 160 Aa 20 do diciemhro) oran

norma sobre reforma de las Haciendas Locales (B.O. Navarra No.160, de 29 de diciembre), crea

el Impuesto sobre viviendas desocupadas, que «gravara la tenencia de viviendas radicantes en el
término municipal o concejil que tengan la calificacion de deshabitadas...». Es decir, aqucllas
«viviendas que no estén ocupadas durante mas de cuatro meses en el curso de un aflo, salvo que
su uso exclusivo sea el esparcimiento o recreo durante determinados periodos de cada afio por
quien no sea residente en la localidad donde la vivienda esté enclavaday.
Seglin su Exposicién de Motivos, la «Ley Foral pretende dotar a la Administracién Local del
adecuado marco legal que permita a los Municipios y Concejos la aplicaciéon de este nuevo
impuesto; corregir los posibles defectos en que han podido incurrir las entidades locales al apro-
bar Ordenanzas de Arbitrios, con fines no fiscales, sobre estas materias y legitimar sus actua-
ciones tendentes a evitar la especulacion en la propiedad inmobiliaria, de acuerdo con el princi-
pio constitucional de la funcién social de la propiedady».

' «Tengo por indiscutible —escribe C, Albinana— que un impuesto al servicio de la justicia, esto es,
que se apoye en la capacidad econodmica de las personas naturales, ha de ser concebido, regulado
y administrado de muy distinto modo a como lo sea un gravamen que se aplique como instru-
mento de la intervencion del Estado en las diferencias de precios, de costes o de beneficios en
distintas areas econdmicas». («Los impuestos de ordenamiento econdmicoy; op.cit., p.18). Y
otro tanto indiscutibie parece que cuando ei legisiador utitice el iribuio para «disuadir a jos titu-
lares de propiedades o de empresas agricolas del incumplimiento de las obligaciones inherentes
a la funcidn social de la propiedad de la tierra», o para «combatir o corregir [hechos] de signifi-
cado social y econdmicamente negativo como seria la utilizacion insuficiente o la obtencion de
rendimientos inferiores al optimo legalmente sefialado para las fincas rusticas (...)» (STC
37/1987), ni la Administracion podra valerse de «potestades especificas en orden a la efectivi-
dad de su cumplimiento por los contribuyentes»; ni €stos habran de soportar especiales «limita-
ciones al ejercicio de sus derechos individualesy; pues aquéllas y éstas s6lo se justifican por la
necesidad de salvaguardar «el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos pablicos».

* Del hecho de que los objetivos externos de la actividad financiera puedan incorporarse a la mision
constitucionalmente impuesta al sistema tributario justo, no sc deriva la inclusion de los fines extra-
fiscales en la nocion del deber de contribuir. En contra, Martinez Lago, M.A. «Los fines no fiscales
de la imposicion y la prohibicion de confiscatoriedady, Gaceta Fiscal, No.81/1990, p.141 y ss.
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como instituto juridico que materializa el deber de contribuir al sos-
tenimiento de los gastos publicos, y la modulacidn que tales princi-
pios puedan introducir en la capacidad econdmica como criterio de
contribucion, y otra distinta pretender que las exigencias o el
«entramado promocional» derivado de aquellos principios, queden
incorporados al deber de contribuir.

Si el tributo en cuanto instituto constitucional no queda reducido a
su funcion recaudatoria sino que, segun ya se ha dicho, «tiene un
papel que cumplir al servicio del programa y los principios constitu-
cionales» ”, seria ocioso negar Ia irradiacion y Ias exigencias que los
principios rectores de la politica social y econdmica han de proyectar
sobre el instituto tributario, y el reclamo que tales principios suponen
para la utilizacion extrafiscal del tributo ™. Pero si bien es cierto que
los fines extrafiscales no son «extravagantes» ** ni ajenos al tributo,

* «Si bien cada institucion —aflade E. Lejeune— debe ser estudiada aisladamente en funcion de su
estructura y finalidades especificas, deben asimismo ser contempladas en funcion de los presu-
puestos que animan y dan vida al programa que para la sociedad aparece trazado en la
Constitucion. La necesidad de esta interconexion entre instituciones juridicas y presupuestos ide-
ologicos se hace especialmente patente en el campo de la actividad financiera del Estado, ya que
no es pensable que la Constitucidn asigne unos objetivos en el campo econdémico-social y que las
instituciones juridicas especialmente aquellas que tienen una proyeccion econdmica queden redu-
cidas a su ambito especifico, desconectadas entre si y desconectadas de esos presupuestos, gene-
rales o basicos» («Aproximacidn al principio constitucional de igualdad...»; op.cit., p.176).

* En relacion con el mandato constitucional de proteccion a la familia, contenido en el articulo 39.1

de la CE, primero de los preceptos relativos a «los principios rectores de la politica social y eco-

noémicay, véanse las SSTC 208/1988 y 45/1989, donde se alude a «la legitimidad de medidas fis-
cales orientadas a la proteccion de la familia» (STC 208/1988, FI1.10); o se sefiala que la cuota tri-
butaria correspondiente a la sujecion conjunta (al IRPF) puede ser menor que la que resultaria de
adicionar las cuotas separadas que corresponderian a cada uno de los sujetos pasivos, «si el legis-
lador emplea también este instrumento de la sujecion conjunta, como es casi inexcusable, para
cumplir Ia obligacion de proteger la familia que Ie impone el articuio 39.1 de Ia Constituciony

(STC 45/1989, FJ. 5). Sobre las exigencias de caracter fiscal derivadas de la proteccion constitu-

cional a la familia, vid. Gonzalez Garcia, E. Familia e impuestos, PPU, Barcelona, 1988.

Salvo aquéllos, claro estd, que efectivamente lo son. A estos ultimos parecen referirse J.M. Calero y

R. Navas, quienes no obstante aludiendo a «los fines redistributivos y politicosociales, en general, que

se atribuyen hoy al impuestoy, sefialan que «la fuerza de la razon impone — imponia— que estos fines

se logren a través del gasto piblico, via mas inmediata y que, en cuanto tal, asegura mejor el logro
de los objetivos perseguidos. El mecanismo de los ingresos es una via indirecta y que, en cuanto tal,
no puede obtener sus metas si no es precisamente a través del gasto. La utilizacion del instrumento
tributario con aquellos fines obliga a practicas financieras no muy ortodoxas —como la afectacion de
los ingreso...—y, sobre todo, responde en muchos casos a la finalidad de crear ilusiones financieras de
las que liene, en este campo, experiencia amplia nuestro pais» (Estudio Preliminar, a la obra de F.
Moschelti. El principio de capacidad contributiva, IEF. Madrid, 1980, pp.32-33).

[+

s
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también lo es que tales fines no pueden, sin mas, reconducirse al
«deber de contribuir», ni, todavia menos, «beneficiarse», por exten-
sion, de los mecanismos de proteccidn y tutela («potestades especifi-
cas» y «limitaciones a los derechos individuales») propios del bien
constitucionalmente sancionado en el articuio 31.1 CE®,

6. En ¢l contexto de un Estado de estructura plural, procede exa-
minar, en fin, los limites que para la utilizacidon extrafiscal del tribu-
to supone el respeto al orden o distribucion competencial resultante
del bloque constitucional; criterio éste de la distribucion competencial
que, ademas de Iimite, puede contribuir decisivamente a la racionali-
zacién y control de los fines no fiscales de los tributos e incluso, en
una perspectiva mas amplia, del ejercicio de la potestad financiera de
los entes publicos. Y tal vez habria que partir de esta ultima, de la
potestad financiera, para situar el problema que —lejos de resolver—
queremos ahora dejar planteado.

Si, en general, es claro que «la accion estatal debe desplegarse
teniendo en cuenta las peculiaridades de un sistema de autonomias
territoriales» (SCT 146/1986, FJ.4°), tanto mas lo sera cuando esa
accion estatal consista en la obtencion, gestion y administracion de

¥ Frente a la magnificacion y a la concepeién un tanto hiperbdlica de las exigencias que para los
ciudadanos se hacen derivar del deber de contribuir («para los ciudadanos este deber constitu-
cional implica —decclara la STC 76/1990, FJ.3—, mas alla del genérico somctimicnto a la
Constitucién y al resto del ordenamiento juridico, que el articulo g.1 de la Norma fundamental
impone, una situacion de sujecion y de colaboracion con la administracion tributaria en orden
al sostenimiento de los gastos publicos, cuyo indiscutible y esencial interés pablico justifica la
imposicion de limitaciones legales al ejercicio de los derechos individualesy), quiza convenga
recordar, de una parte, la temprana doctrina del Tribunal Constitucional seglin la cual «el articulo
31.1 de la CE, al obligar a todos al sostenimiento de los gastos publicos, cifie esta obligacion en
unas fronteras precisas. la de la capacidad econdmica de cada uno v la del establecimiento,
conservacion y mejora de un sistema tributario justo e inspirado en los principios de igualdad y
progresividad» (STC 27/1 981, de 20 de julio). Y, de otra, el hecho de que el articulo 31.1. de la
CE funciona también como un limite a la accion legislativa en materia tributaria, limite que se
desarrolla en varias direcciones. Vid. Pérez Royo, J. «Principio de legalidad, deber de contribuir
y decretosLeyes en materia tributaria»; Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
No.13/1985, pp.67-68, siendo ademas responsabilidad del legislador la construccion de un sis-
tema tributario justo, inspirado cn los principios de igualdad y progresividad y sin alcance con-
fiscatorio, que deberd ser, en fin, eficazmente gestionado y aplicado por la Administracion Fiscal
(articulo 103.1 CE).
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ingresos y en la ordenacion de gastos publicos. Sin embargo, en una
primera aproximacion, cabria pensar que la financiera —en su doble
vertiente de ordenacidn de ingresos y gastos publicos— constituye una
potestad cuyo ejercicio, en si, ni crea ni destruye competencias es
decir, para nada altera el resto de ios &mbitos competenciaies o de Ias
competencias materiales de los entes publicos, lo cual no significa
que se pretenda atribuir ahora a la actuacion financiera la neutralidad
que le hemos venido negando antes al tratar de la multifuncionalidad
y diversificacion (en fines y objetivos) de la actual actividad
financiera publica

De otra parte, no es menester esfuerzo dialéctico alguno para con-
venir que «hoy no es posible ejecutar con eficacia una competencia si
su titular no dispone al mismo tiempo de los medios financieros nece-
sarios para su realizacion. Si la competencia para decidir y la compe-
tencia financiera se encuentran en distintas manos, ambos titulares
solo podran realizar su trabajo si estan de acuerdo; y en ese acuerdo,
el titular de la competencia financiera tendra, por lo general, una
mayor importancia. El ordenamiento financiero, asi, s¢ ha convertido
—concluye K. Vogel- en un importante, incluso decisivo, sector del
sistema constitucional de separacion de poderes. Las clarividentes
palabras de Jean Bodin, las finanzas son “los nervios del Estado”,
tienen hoy mas validez que nunca»?’.

Por ello, aun cuando se mantenga que en si misma la potestad
financiera es, en principio, neutral y competencialmente inocua, por
cuanto que ni niega ni atribuye —otras— competencias, no cabe igno-
rar su potencial capacidad para afectar o influir en otros dmbitos
competenciales, si bien «afectar» no es lo mismo que «invadir» o
«violar» (SCT 1/1982 F.J.6).

A los fines de este trabajo solo interesa, claro esta, abordar la posi-
ble incidencia en otros ambitos competenciales de una muy concreta

7 «La Hacienda Publica y el Derecho Constitucional»; HPE, No0.59/1979, p.l6.
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parcela del poder financiero: la relativa a la ordenacion de los tribu-
tos con fines no fiscales o, mas precisamente, la que se concreta en la
emanacion de normas de caracter extrafiscal**, Conviene, sin embar-
go, no perder de vista que el problema es extrapolable a todas las
manifestaciones del poder financiero; y, por consiguiente, habra de
tener presente esa incidencia general, en el todo, para contrastar la
validez y eficacia de las soluciones que se ingenien o arbitren para
la parte.

En nuestra jurisprudencia constitucional la cuestion no se ha plan-
teado, en cuanto conocemos, en esa perspectiva general, ni acaso
tampoco hubo necesidad u ocasidn de hacerlo. Sin embargo, refirién-
dose, bien a ambitos concretos del poder financiero, o bien a algunos
de los institutos juridicos o de los instrumentos de actuacion de dicho
poder, insiste el de Tribunal Constitucional en la necesidad de que
tales poderes e instrumentos financieros no se utilicen para invadir o
desbordar el orden o la distribucion constitucional de competencias.

Basicamente la cuestidon se ha suscitado, con motivo de la distri-
bucion competencial entre Estado y Comunidades Auténomas, en
relacion con el «poder de gasto» y, en particular, con la llamada
«competencia subvencional» del Estado.

«En lo que concierne a la subvencién, en cuanto técnica de uso
maés frecuente dentro de esa genérica potestad de gasto, este Tribunal
ha tenido ya ocasion de declarar que “no es concepto que delimite
competencias, atrayendo toda regulacion que, desde uno y otro aspec-
to, tenga conexion con aquélla” (Sentencias 39/1982, de 30 de junio,
y 179/1985, de 19 de diciembre), ni puede ser considerada tampoco
por quien la concede “un nucleo que atraiga hacia si toda competen-
cia sobre los variados aspectos a que puede dar lugar la misma”
(Sentencia 144/1985, de 25 de octubre), y otro tanto cabe decir de la

* Advierte E. Lejeune como «mas que poder hablar de tributos que, como tales, y en su conjunto,
son de caracter fiscal o extrafiscal, de lo Unico que en la mayoria de los casos se puede hablar
es de normas concretas de caracter fiscal o extrafiscal...» («Aproximacion al principio constitu-
cional de igualdad...»; op.cit., p.171).
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facultad de gastar que el Estado tiene y en cuyo ejercicio €ste otorga
subvenciones y auxilios econémicos a terceros. Tal facultad de gasto
publico en manos del Estado “no constituye un titulo competencial
auténomo” (Sentencia 179/1985, de 19 de diciembre) que pueda des-
conocer, desplazar o limitar las competencias materiaies que corres-
ponden a las CC.AA. segin la Constitucion y los Estatutos de
Autonomia; antes, al contrario, ¢l ejercicio de competencias estatales,
ancjo al gasto o a la subvencion, solo se justifica en los casos en que,
por razon de la materia sobre la que opera dicho gasto o subvencion, la
Constitucion, o en su caso los Estatutos de Autonomia, hayan reserva-
do al Estado la titularidad de tales competencias» (SCT 95/1986, FJ 3).
(Esta es la doctrina que reiteradamente viene sustentando el Tribunal,
entre otras, en sus SSTC 39/1982; 144/1985; 179/1985; 95/1986;
146/1986; 88/1987; 152/1988; 201/1988; 75/1989 y 96/1990.

Interesa anotar que la doctrina construida por el Tribunal
Constitucional en torno a la subvencion® puede aplicarse, sin esfuerzo,
al tributo cuando se utiliza con fines de incentivo, fomento o estimu-
lo; tampoco, en efecto, la exencion o el beneficio fiscal es «concepto
que delimite competencias atrayendo toda regulacién que, desde uno
y otro aspecto, tenga conexion con aquél».

En la perspectiva del sistema de distribucion de competencias, la
subvencion «en cuanto técnica de uso mas frecuente dentro de esa
genérica potestad de gasto» (SCT 95/1986), o la subvencion «desde
la perspectiva del gasto publico y de instrumento de fomento...» (SCT
39/1982, FJ. 10), se presenta como un mecanismo financiero perfec-
tamente intercambiable con la exencion, bonificacion o cualquier otra
medida de favor fiscal o efecto desgravatorio de la prestacion tribu-
taria. Hasta el punto de que el propio Tribunal Constitucional alude,
en ocasiones, a la «facultad de gasto», refiriéndose a determinados
beneficios fiscales con fines de fomento.

» Sobre este instituto juridico, vid. Fernandez Farreres, G. La subvencién: concepto y régimen
juridico, Madrid, IEF, 1983; y, también del autor, «De nuevo sobre la subvencion y su régimen
juridico en el Derecho espanol» AA.VV. Estudios de Derecho y Hacienda, Vol. I, Madrid,
1987, p.85 y ss.
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Resulta, pues, que el ejercicio por los entes publicos de su activi-
dad o potestad financiera con fines de incentivo (bien mediante la
concesion de subvenciones o el establecimiento de medidas de favor
fiscal), requerira la concurrencia junto a la competencia financiera, de
la competencia material. Asi lo viene declarando reiteradamente el
Tribunal Constitucional en relacion con la potestad de gasto o, mas
especificamente, con la «competencia subvencional», en términos
que —dada la intercambiabilidad de los referidos instrumentos finan-
cieros— cabria extrapolar, sin esfuerzo, a la potestad de establecer
normas de caracter extrafiscal con fines de fomento o incentivo.

«La actuacion estatal no puede ampararse, segun reiteradisima
jurisprudencia de este Tribunal —recuerda la STC 96/1990- en la exis-
tencia de “‘una competencia subvencional”, “diferenciada”, resultan-
te de la autonomia financiera del Estado, al no ser la facultad de
gasto publico en manos del Estado “titulo competencial autdénomo
que pueda desconocer, desplazar o limitar las competencias materia-
les que correspondan a las Comunidades Autonomas” (SCT
17!~/1985); sino que, antes al contrario, la actuacion estatal solo se
Justifica en los casos en que por razén de la materia sobre la que opera
dicho gasto o subvencion, la constitucion o los Estatutos de
Autonomia hayan reservado al Estado competencias sobre la materia
subvencionada o que aquella actuacion se enmarque en las facultades
estatales de direccién y coordinacion de la politica econdmica, en
cuanto tales subvenciones puedan constituir elemento esencial de las
mismas. De lo que deriva que el Estado no puede condicionar las sub-
venciones o determinar su finalidad mas alld del alcance de los titulos
competenciales que amparen su intervencion (SCT 201/1988) y sin
que, con ello, se pueda privar a las CC.AA. competentes en la mate-
ria de todo margen para desarrollar en el sector subvencionado una
politica propia orientada a la satisfaccion de sus intereses peculiaresy»
(SCT 96/1990, FI.15).

Ahora bien, esta vinculacion o conexion entre competencia finan-
ciera y competencia material que la jurisprudencia constitucional
exige, indiferenciadamente, tanto del poder financiero del Estado
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como del propio de las Comunidades Autonomas, parece mas funda-
da o, cuando menos, resulta mucho mas operativa en este ltimo caso
quc en aquél®,

No cabe, en efecto, ignorar la conexion existente a nivel constitu-
cional entre potestad financiera y ambito competencial; lo que suce-
de es que dicha conexidn aparece explicitamente formulada respecto
de las Comunidades Auténomas, pero no respecto del Estado.
Mientras en todo el bloque de la constitucionalidad no se hace refe-
rencia la vinculacion del poder de gasto estatal a ambito competen-
cial aiguno, no cabe decir otro tanto respecto de las Comunidades
Auténomas, a las que la Constitucion (articulo 156.1) y la LOFCA
(articulo 1.1) reconocen autonomia financiera «para el desarrollo y
ejecucion de sus competencias...». Esta conexion o vinculacion com-
petencial no significa sino que en el Estado de las Autonomias, éstas
ostentan la titularidad de los poderes que la Constitucion les confiere
(v, entre ellos, obviamente el poder financiero), pero solo en los
limites de sus competencias. Y asi lo ha venido reconociendo la
jurisprudencia constitucional al concretar tanto ¢l alcance de la

* Quizd no resulte ocioso advertir que la jurisprudencia constitucional sobre la subvencion, desde
perspectiva del gasto piiblico y de instrumento de fomento, arranca, en cuanto conocemos, de la
STC 39/1982, de 30 de junio, que resuelve el conflicto positivo de competencias promovido por
el Gobierno de la Nacion frente a un Decreto del Gobierno vasco. Se trataba, por consiguiente,
de examinar las posibilidades y los limites de la subvencion como instrumento de fomento en
manos de una Comunidad Autonoma: «Hay que reconocer —declaraba entonces el Tribunal— que
en el marco del gasto publico, y de la disciplina de la subvencion, como figura orientada al favo-
recimiento de intereses generales, goza de poderes, que también son normativos, el Pais Vasco,
dentro de las previsiones constitucionales vy, desde luego, de los principios de la unidad del sis-
tcma cconomico. £n este dmbito... corresponde a [os poderes autonomicos, ia reglamentacion
de las subvenciones y, por tanto, dc sus requisitos o presupucstos de su contenido y del régimen
del cumplimiento, incluidos los mecanismos de control, dentro de lo que es su competencia,
pues la subvencion no es concepto que delimite competencias, atrayendo toda regulacion que,
desde uno y otro aspecto, tenga conexion con aquéllay (F1. 5).

La conexion competencia subvencional-competencia material rtesultd, pues, inicialmente
establecida en relacidn con las Comunidades Autonomas, en plena coherencia con la doctrina
asimismo elaborada por el Tribunal Constitucional sobre la «autonomia financiera» de las
CC.AA; coherencia —y operatividad— que, a nuestro modo de ver, se resiente cuando aquella
conexion compelencial se extrapola al poder de gasto del Estado.

Véase el andlisis de la jurisprudencia constitucional sobre subvenciones que realiza J. Lasarte
(«Problemas actuales del régimen juridico de las subvencionesy) en la obra Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en materia financiera y tributaria (1981-1989), Madrid, Tecnos, 1990.
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«autonomia financiera» de las Comunidades Autonomas?', como el
de las principales manifestaciones del poder financiero autonémico.

Refiriéndose, en efecto, al poder de gasto de las Comunidades
Autonomas, advierte el Tribunal Constitucional que si bien esta auto-
nomia (financiera) garantiza la plena disposicion de medios financie-
ros, ello no supone que esa potestad de gasto permita a las
Comunidades Autonomas financiar o subvencionar cualquier clase
de actividad, sino tan solo aquéllas sobre las cuales tengan compe-
tencias, pues la potestad de gasto no es titulo competencial que pueda
alterar el orden de competencias disefiado por la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia, y asi bien claramente lo establece el
articulo 1.1. de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, al vincular la autono-
mia financiera «al desarrollo y ejecucion de las competencias, que,
de acuerdo con la Constitucion, les atribuyan las Leyes y sus respec-

tivos Estatutos» (STC 14/1989, de 26 de enero, Fl. 2).

Y también en relacion con la vertiente tributaria del poder finan-
ciero de las Comunidades Autdénomas, advierte el Tribunal que «la
autonomia significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad
0 region para decidir cuando y como ejercer sus propias competen-
cias en el marco de la Constitucion y del Estatuto» (FJ. 10), y aflade
que «la Constitucion concede autonomia financiera a las
Comunidades Auténomas “para el desarrollo y ejecucién de sus com-
petencias” (articulo 156.1), lo que permite admitir la facultad de
aquéllas para utilizar también el instrumento fiscal —como parte inte-
grante de su autonomia financiera— en la ¢jecucion y desarrollo de
todas las competencias que hayan asumido en sus respectivos
Estatutos de Autonomia y respecto de las cuales dicha utilizacion sea
necesaria». (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ.13). Mas recientemente

* El analisis de la jurisprudencia constitucional aparecida sobre el tema puede verse en Herrera
Molina, PM. «Hacienda General y autonomia financiera»; Civitas, REDF, No.56/1987, y
Ramirez Gomez, S. «La actividad financiera de las Comunidades Autonomas en la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional 19811989»M; Civitas, REDEF, N0.66/1990; p.245 v ss.
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y en relacion ahora con el recargo autonomico sobre el IRPF, recono-
ce el Tribunal que «al igual que ocurre con otros ingresos de las
Haciendas autonomicas, la potestad de establecer recargos es una
facultad instrumental, derivada de la autonomia financiera de
las nacionalidades y regiones, que ¢éstas pueden cjercitar para el
cumplimiento de sus fines en general o de cualesquiera de ellos en
particular. La cuestion se¢ reduce entonces a determinar si la
Comunidad de Madrid tiene o no competencia para crear un Fondo
de Solidaridad y Municipal como el que prevé la Ley 15.1984,
destinando al mismo una parte de sus propios recursos» (STC
150/1990, de 4 de octubre, FJ. 10).

Pues bien, concebido o identificado el poder financiero con el
poder normativo de los entes publicos en materia financiera, y admi-
tido —en lo que ahora interesa— que la potestad normativa tributaria de
las Comunidades Autonomas solo puede ejercitarse respecto de su
propio ambito material de competencias, esto es, «para el desarrollo
y ejecucion de sus competencias» (articulo 156.1 CE), parece obvio
concluir que el dmbito material de competencias de las Comunidades
Autonomas constituira presupuesto de legitimidad de su actuacion
normativa extrafiscal.

En efecto, si se comparte —escribiamos en 1981 la caracterizacién
del tributo regional como instrumento mediata o inmediatamente diri-
gido al desarrollo y ejecucion de las competencias y de los intereses
regionales propios del ente auténomo impositor, no habrd mas reme-
dio que admitir que el contenido, el campo de actuacion y, al mismo
tiempo, los limites dentro de los que debera gjercitarse el poder de impo-
sicidn en su vertiente extrafiscal, seran precisamente los sefialados por el
cuadro de competencias conferidas a cada Comunidad Auténoma.

Y si quisiéramos articular en un plano netamente juridico el
mecanismo que permita llenar de contenido y materializar la fun-
cion extrafiscal del tributo regional y que, a la vez, nos sirva para
controlar la medida en que los limites de aquella funcion resultan
o no efectivamente observados, seria menester recurrir al elemento
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técnico que mejor sirve para caracterizar cada figura impositiva.
Esto es, habria que acudir al presupuesto de hecho o a la situa-
cionbase del tributo, como clemento del que mas facilmente ¢s
posible inferir los objetivos fiscales y extrafiscales, que con él se
procuran, ¢ individualizar los intereses de diverso signo que con-
vergen en la composicion de cada figura tributaria. Y si, con este
proposito, consideramos la potestad de imposicion como aquel
sector de la potestad normativa que se manifiesta en la emana-
cion de normas, en cuyos presupuestos de hecho se tipifican abs-
tractamente las situaciones que mejor sirven para armonizar y
satisfacer Ia pluraiidad de intereses confiados al ente impositor,
seria necesario reconocer que el limite fundamental del poder tri-
butario regional —como poder de emanacion de presupuestos
impositivos—, estard en la imposibilidad de tipificar una situa-
cionbase que incida sobre materias no pertenecientes a la com-
petencia legislativa regional, o que afecte a los intereses de otros
entes territoriales o al interés general del Estado.

De suerte que si la potestad tributaria de las Comunidades
Auténomas solo puede ejercitarse respecto de su propio dmbito
material de competencias, el limite principal impuesto a la funcion
extrafiscal del tributo regional, radicard simplemente en la necesa-
ria subvencion de los objetivos extrafiscales previstos y de los inte-
reses tutelados en el presupuesto del tributo, dentro del marco de
competencias reconocidas a la Comunidad Auténoma que actue
como ente impositor.

Naturalmente que con tales limitaciones y controles lo que se
persigue —concluiamos entonces— es evitar que la utilizaciéon del
instrumento impositivo de las entidades autéonomas con fines
extrafiscales, pueda traducirse en una via de defraudacién de la
distribucion constitucional de competencias *.

# El sistema impositivo de las Comunidades Autonomas (una aproximacion a las funciones
del tributo Regional), Universidad de Granada. Granada, 1981.
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La jurisprudencia constitucional alemana no tardo en apreciar este
ultimo aspecto de la cuestion y su trascendencia practica para evitar
que la distribucion de competencias entre la Federacion y los Léinder
pudiera ser burlada mediante la regulacion «indirecta» de una mate-
ria para la que se carcce de competencia por medio de tributos que si
entran dentro de ésta®. «El Tribunal Constitucional aleman —escribe
Palao Taboada— ha recurrido para resolver estos conflictos, muy fre-
cuentes en un Estado federal, al criterio del fin predominante que se
persigue con el impuesto en cuestion: si el fin principal del impuesto
es extrafiscal es evidente que el ente dotado de poder del imposicion
no puede ampararse en ¢l para invadir un &mbito competencial ajeno;
ello constituiria un inadmisible «abuso de las formas juridicas» *. De
ahi, pues, la exigencia de que la utilizacion del instrumento fiscal con
fines politicos no sea simulada, en el sentido de que la motivacion
recaudatoria desaparezca totalmente de la intencién objetivamente
comprobable del legislador, lo cual podria dar lugar a una defrauda-
cion de la distribucion constitucional de competencias entre el
Estado federal y los Estados miembros» ».

El problema en nuestro ambito se reduce, pues, a precisar qué pre-
supuestos o qué situacionesbase del tributo no fiscal podran ser tipi-
ficados por ¢l legislador regional sin alterar la distribucion constitu-
cional de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas o de estas ultimas entre si; lo que inevitablemente
conduce a la determinacion del ambito de competencias legislativas
propio de cada ente territorial.

No es necesario confesar que ese ultimo objetivo rebasa amplia-
mente los margenes de este trabajo, para situarse incluso en un campo
de analisis ajeno al propio Derecho Tributario. La mision de este sector

* Palao Taboada, C. «Los limites del control de constitucionalidad de la legislacion fiscal»; en
A.VYV. El reparto de la carga fiscal, Madrid, 1975, 11, p.715, y, del mismo autor, «Apogeo y

crisis del principio de capacidad ...»; op.cit., p.394, nota 51.

«En torno a la jurisprudencia reciente del Tribunal Constitucional ...»; op.cit., p.447.

Palao Taboada, C. «Apogeo y crisis ...»; op.cit.

£

=
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del Ordenamiento se contrae aqui a ofrecer los mecanismos técnicos
que permitan efectuar ese juicio de subvencion, de congruencia o de
correspondencia entre los objetivos extrafiscales previstos en el pre-
supuesto del tributo y el area de competencias legislativas regionales.
Y tales instrumentos tendran necesariamente que recabarse de los ele-
mentos estructurales del presupuesto de hecho de cada tributo *.

La jurisprudencia constitucional espaiiola supo atender y resumir
con clarividencia esta suerte de preocupaciones al reconocer que
«tanto el sistema tributario en su conjunto como cada figura tributa-
ria concreta forman parte de los instrumentos de que dispone el
Estado para la consecucidn de los fines econdmicos y sociales cons-
titucionalmente ordenados»; y «a ello no se opone —afiade el Tribunal—
el principio de capacidad econdmica establecido en el articulo 31.1 de
la Constitucion, pues el respeto a dicho principio no impide que el
legislador pueda configurar el presupuesto de hecho del tributo
teniendo en cuenta consideraciones extrafiscales». Y con igual clari-
dad advierte el Tribunal, refiriéndose ya al «implicito reconocimien-
to constitucional del principio de instrumentalidad fiscal en la esfera
de la imposicion auténomay, que «las Comunidades Autonomas pue-
den establecer impuestos de caracter primordialmente extrafiscal,
pero ello ha de llevarse a cabo dentro del marco de competencias
asumidas y respetando las exigencias y principios derivados directa-
mente de la Constitucion (articulo 31), de la Ley Orgadnica que regula
el ejercicio de sus competencias financieras (articulo 157.3 de la CE)
v de los respectivos Estatutos de Autonomia». «Es constitucionalmen-
te admisible —concluye el Tribunal- que el Estado, y las Comunidades

* Como ha sefialado oportunamente Gian Carlo Moretti, autor cuyo planteamiento en este punto
compartimos, sera cl clemento o ¢l aspecto material del presupucsto, como maxima exponentce
de los objetivos ¢ intereses perseguidos por ¢l tributo, ¢l que en mejor medida permita enjuiciar
si unos y otros estan o no comprendidos en el cuadro de competencias regionales. «Si las mate-
rias regionales —aclara el autor— no son mas que tipos de intereses unificados desde un punto de
vista material, y si cada presupuesto impositivo expresa una valoracion y la consiguiente reali-
zacion de intereses, bastara con ver si estos ultimos se colocan o no en relacion con las catego-
rias que surgen del elenco constitucional de competencias Todas las veces en que aquéllos se
hallen en situacion de correspondencia, el presupuesto de hecho que los tipifica podra ser atri-
buido, con hastante seguridad, a la competencia impositiva de las regiones», Moretti, G.C. «La
potesta finanziaria della Regioni»; op.cit., p.172.
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Autonomas en el ambito de sus competencias, establezcan impuestos
que, sin desconocer o contradecir el principio de capacidad economi-
ca o de pago, respondan principalmente a criterios economicos o
sociales orientados al cumplimiento de fines o a la satisfaccion de
intereses publicos que la Constitucion preconiza o garantiza» (STC
37/1987, F1.13).

No es éste el unico supuesto en el que el Tribunal Constitucional
ha exigido la concurrencia de la doble competencia —material y tri-
butaria— para el manejo por las Comunidades Autdnomas del instru-
mento fiscal. También en la STC 46/1985, de 26 de marzo, que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad planteado por el
Presidente del Gobierno contra el articulo 19. 3° v 4° de la Ley de 24
de noviembre de 1983, la Junta General del Principado de Asturias,
por la que se regulan las tasas sanitarias de dicha Comunidad
Autonoma ¥’ (frente a las alegaciones del Principado argumentando
que «los preceptos impugnados no suponen vuineracion alguna de
otros constitucionales ni estatutarios, ya que no invaden competen-
cias del Estado...» v que «el Principado de Asturias ¢jerce, simple-
mente, una competencia propia con la aprobacion de unas tasas por
prestacion de sus propios servicios», y, en fin, que «el constitucional-
mente inocuo precepto impugnado es sélo consecuencia de la com-
petencia de la CA para regular las tasas por prestacion de sus servi-
cios...»), el Tribunal Constitucional cifie la razén de derivada de la
violacion de lo dispuesto en el articulo 149.1.17° de la CE, en rela-
cion con el articulo 13 del Estatuto de Autonomia...»; y afirma que «si
bien en el momento actual la CA del Principado de Asturias tiene
competencia para regular el régimen del Hospital Provincial de
Asturias, v sus tasas, no la tiene para incidir legislativamente en el
régimen juridico y economico de la Seguridad Socialy» (FJ.3). «Por la
razén antedicha, hay que considerar que contraviene los mencionados

7 El articulo 19.3 de dicha Ley establecia expresamente la responsabilidad de la Seguridad Social,
a través del Instituto Nacional de la Salud, para el abono de los gastos de internamiento de
manera que se declaraba a la Seguridad Social responsable del pago de las tasas sanitarias
correspondientes a sus beneficiarios.
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preceptos de la CE (articulo 149.1.17) y del Estatuto de Autonomia
(articulo 13) la puesta a cargo de la Seguridad Social, a través del
Instituto Nacional de la Salud, de la obligacion de pago de las tasas
hospitalarias por las prestaciones que en el Hospital Psiquiatrico
Provincial se realicen a favor de los beneficiarios de la Seguridad
Social..., pues lo cierto es que [la impugnada] es una norma legal con
sustantividad propia que, en caso de poseer legitimidad constitucio-
nal, supondria un nuevo titulo, ex lege, que se sumaria a los que con
anterioridad pudieran existir como titulo nuevo y con vida propia en
el terreno de la juridicidad, aunque ahora se quiera limitar su alcance
a ser puramente declarativo de lo estatuido en otras normasy (FI. 4).

Resulta, pues, que las Comunidades Autonomas ni podran valerse
de su potestad tributaria para invadir dreas competenciales ajenas ni,
en sentido inverso, tampoco podran escudarse en sus competencias
materiales para penetrar ambitos tributarios (v.gr. impuestos estatales)
que no e pertenecen. Asi, en la STC 87/1987, de 2 de junio, que resuel-
ve ¢l conflicto positivo de competencias promovido por el Gobierno, en
relacion con el Decreto 495/1983, de la Generalidad de Catalufia y la
Orden de 21 de noviembre de 1983, sobre clasificacion de peliculas
cinematograficas y material audiovisual, declara el Tribunal que la cali-
ficacion de dicho material «no puede ser dispensada por las autoridades
autondmicas [pues] lleva aparejada en la legislacion estatal (Ley
1/1982) una serie de efectos de caracter fiscal cuya adjudicacion no
puede realizarse sino de una manera uniforme en todo el territorio, al
corresponder a impuestos y exacciones estatales. Asi, las peliculas X
quedan sujetas a una exaccion parafiscal y a un tipo agravado del
impuesto sobre espectdculos pablicos (articulos 3 y 4) y asi, también, la
exhibicion comercial de las peliculas de arte y ensayo resulta exenta del
deber de tributar por el IGTE (articulo 8). Este peculiar régimen fiscal
—afiade el Tribunal- ha de encontrar una aplicacion uniforme, pues seria
inconciliable con lo prevenido en el articulo 149.1.1, en relacion con los
deberes tributarios en presencia (articulo 31.1.), la existencia en este
punto de una potencial diversidad de criterios para la adjudicacién de
unas calificaciones que asi operan como presupuesto de tratamientos
especificos respecto de impuestos y exacciones estatales» (FJ1.3).
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Parece, pues, que la conexion fin extrafiscal-competencial mate-
rial no plantea especiales problemas en relacion con los tributos auto-
noémicos 0, mas precisamente, con la potestad tributaria de las
Comunidades Autonomas. Seria apresurado, sin embargo, afirmar
otro tanto en relacion con el poder tributario del Estado. Lo cierto es
que la jurisprudencia constitucional —al igual que hizo respecto de la
otra gran manifestacion de la potestad financiera, la potestad de
gasto— tampoco ha establecido diferenciacion o matizacion alguna en
relacion con la potestad tributaria: tanto la propia del Estado como la
atribuida a las Comunidades Autonomas debera ¢jercitarse deniro del
orden constitucional de competencias. Al menos en el plano tedrico,
ésta es una afirmacion dificilmente objetable, pues, al igual que no
parece constitucionalmente admisible una competencia subvencional
concepto que delimite competencias; tampoco cabe, en principio, una
competencia tributaria «diferenciada» de la material. Ni el tributo es,
pues, un concepto que delimite competencias, ni tampoco la potestad
tributaria, estatal o autonomica, ejercida con fines no fiscales, podra
actuar fuera del orden competencial.

Sucede, sin embargo, que la potestad tributaria del Estado —al
igual que su potestad de gasto— tampoco aparece constitucionalmen-
te admisible «una competencia subvencional diferenciada, resultante
de la autonomia financiera del Estado...» (STC 96/1990, FJ.15) al no
ser la subvencion concepto que delimite competencias tampoco cabe,
en principio, una competencia tributaria «diferenciada» de la mate-
rial. Ni el tributo es, pues, un concepto que delimite competencias, ni
tampoco la potestad tributaria, estatal o autondmica, ejercida con
fines no fiscales, podra actuar fuera del orden competencial.

Sucede, sin embargo, que la potestad tributaria del Estado —al
igual que su potestad de gasto— tampoco aparcce constitucional-
mente conectada al ejercicio o a la realizacion de determinadas
«competencias». En relacion con el sistema tributario la
Constitucion espaifiola, a diferencia de otras, tampoco ha querido
imponer —ni descartar— limites expresos; y, en base a ello, ya se dijo
que la esencia contributiva y recaudatoria, o el contenido minimo y
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necesario del tributo, ex articulo 31.1 CE, no es un modo alguno
exclusivo ni excluyente.

Y, junto a ello, no parece que la potestad financiera del Estado
pueda, sin mas, quedar fataimente circunscrita o acotada por «un sis-
tema competencial que descansa sobre la materia, entendida como
complejo relativo a un sector disciplinar homogéneo...» (STC 39/82,
FJ. 10). Dicho en otros términos, no parece que ¢l esquema compe-
tencial y «la materia, como concepto juridico relevante para defini-
ciones competenciales» (STC 39/1982, FJ.5), constituyan criterios
idoneos o, en si mismos, suficientes para sistematizar y distribuir todo
«el conjunto de necesidades publicas cuya satisfaccion exige el
empleo de fondos piblicos» ** 0, mas genéricamente, para acotar las
potestades financieras (de obtencion, gestion y administracion de
ingresos y de ordenaciéon de gastos publicos) atribuidas al
EstadoHacienda Publica para la realizacion de las funciones, valores,
fines y objetivos previstos en el ordenamiento constitucional *.

* Bayona de Perogrodo, I.J. y Soler Roch, M.T. Derecho Financiero, Vol. I, Alicante, 1989,
p.472. «Nuestra vigente Constitucién (...} y sus preceptos —afiaden los autores— se encuentran
cuajados de referencias a gastos publicos que, cuando se realicen en cada caso concreto, debe-
ran ser considerados justos por su insercion en el texto constitucional, considerado como una
norma basica de convivencia» (op.cit., p.482). Ilustran los autores su ideas con una larga lista
ejemplificativa de posibles gastos que tienen respaldo constitucional y, en consecuencia, han de
reputarse justos en caso de que los poderes publicos decidan realizarlos. Con anterioridad,
Bayona de Perogrodo, J.J. «Notas para la construccion de un Derecho de los gastos Piiblicosy,
en Presupuesto y Gasto Piablico, No.2/1979, p.77. Matiza E. Simo6n Acosta que «si bien es cier-
to que todo gasto expresamente contemplado en la Constitucion es juridicamente valido, no
todos los gastos validos han de tener cxpreso reconocimicnto en la Constituciony
(«Consideraciones sobre ¢l poder de gastar y el gasto publico en enscfianza»; cn AA.VV.
Estudios de Derecho y Hacienda, Vol. TI, Madrid, 1987, p.1363. Vid. también Pérez Royo, F.
«La financiacion de los servicios publicos. Principios constitucionales sobre el gasto publico».;
AAVV. Gobierno y Administracion, [EF, Madrid, 1988, p.127 y ss.

¥ Advierte R. Faleon que el sistema de distribucidn de competencias financieras entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, «se aparta del seguido en otras materias; por un lado, porque la
materia financiera ha quedado constitucionalmente excluida del principio dispositivo, y por otro
porque el reparto de competencias no opera sélo en torno a la doble lista y doble clausula residual
de los articulos 148 y 149, sino fundamentalmente en torno al Titulo séptimo y los articulos 156
a 158 del Titulo octavo de la Constitucion» (Falcon v Tella, R. «La distribucion de competencias
en materia financiera entre el Lstado y las Comunidades Autonomas»; AA.VV. Estudios de
Derecho y Hacienda, Vol. I, Madrid, 1987, p.499).
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Lo que exige el articulo 31.2 de la CE es que el gasto ptblico rea-
lice «una asignacidn equitativa de los recursos publicos» para la satis-
faccion de fines y necesidades publicas o, si se preficre, para la rea-
lizacion de un programa constitucional de funciones y objetivos
que, probabiemente, cabra residenciar en uno u otro de los titulos
competenciales del articulo 149 de la CE; pero sin que dicha cone-
xion competencial pueda, sic et simpliciter, erigirse en presupucs-
to habilitante y condicién de validez del gasto publico estatal o,
mas genéricamente, de la potestad financiera, esto es, de la potestad
legislativa del Estado en materia financiera.

En el contexto de una Hacienda plural, es forzoso admitir que la
actividad financiera estatal habrd de realizarse «a través dey», no «a
pesar de» los sistemas de reparto de competencias articulados en la
Constitucion (STC 146/86, FJ.3) y, por ello mismo, parece evidente
que «si se aceptara que la potestad de gasto publico habilita sin mas
al Estado para ejercer todas las competencias, incluso las de simple
gjecucion, en relacion con las materias o sectores hacia los que deci-
de destinar sus propios fondos... ello conduciria en la practica a una
sensible alteracion del sistema de distribucion de competencias que
resulta de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia» (STC
95/1986, F1.3); por lo que resulta claro que «la sola decision de con-
tribuir a la financiacidén de determinadas actividades no autoriza al
Estado para invadir competencias que ratione materiae corresponden
a las Comunidades Autonomas, de modo que tal decision habra de
articularse respetando en todo caso las competencias autonomicas...»
(STC 188/1989, FJ.3).

Sin embargo, creemos que ese riesgo potencial de invasion o con-
culcacion de competencias materiales autonomicas, mediante el ejer-
cicio de la potestad financiera estatal (via subvenciones o, lo que es
igual a estos efectos, via beneficios tributarios o estimulos extrafisca-
les) no permite, sin mas, concluir que «la legitimidad constitucional
del otorgamiento de subvenciones estatales, asi como de su régimen
normativo y de gestion, estd condicionado al dato de que el Estado
posea competencias para ello en la materia de que se trate» (STC
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188/1989, Fl.3); o que «el gjercicio de competencias estatales, anejo
al gasto o a la subvencion, s6lo se justifica en los casos en que, por
razén de la materia sobre la que opera dicho gasto o subvencidn, la
Constitucion o, en su caso, los Estatutos de Autonomia hayan reser-
vado al Estado la titularidad de tales competenciasy (STC 95/1986,
FJ.3); pues, a la postre, ello supondria la conversion del titulo com-
petencial en presupuesto de validez de la legalidad financiera del
Estado; o, apurando el argumento, la mutacion de la presuncion de
legitimidad constitucional de las leyes financieras (que autorizan el
gasto publico, otorgan subvenciones, o aprueban exenciones o estimu-
los con fines no fiscales), en una especie de prejuicio o presuncion de
perversidad salvo prueba (en contrario) de titulo competencial, cuya
busqueda, en fin, forzaria el ensanchamiento artificial y la hipertrofia de
algunos de los apartados del articulo 149.1 de la CE; y paradéjicamen-
te, la perversion del propio sistema de distribucion competencial *.

Bien es cierto que «las Cortes Generales, como titulares de “la
potestad legislativa del Estado” (articulo 66.2 de la CE) (y, en defini-
tiva, de su potestad financiera: articulos 31; 66; 133; 134, 135... de la
CE), pueden legislar en principio sobre cualquier materia sin necesi-
dad de poseer un titulo especifico para ello, pero esta potestad tiene
sus limites derivados de la propia Constitucion... Y es claro que el sis-
tema constitucional de distribucion de competencias entre los distintos
6rganos constitucionales limita también las posibilidades de las

¥ Esta preocupacion —en relacion con el articulo 149.1.13 de la CE- parece anidar en el Voto par-
ticular del Magistrado Rubio Llorente a la STC 75/1989: «Es claro que entender que una
medida de este género (subvenciones estatales en materia turistica, en concreto, para premiar
proyectos de camping-caravaning) guarda alguna relacion con las bases o la coordinacion de
la planificacion econdmica, no puede hacerse sin violentar el sentido propio de los términos
castellanos y que una vez emprendida esta via, ya largamente transitada, habrd muy pocas deci-
siones con relevancia econémica, por minima que ésta sea, que no puedan ser incluidas dentro
de esta competencia exclusiva del Estadoy.
Resultan de interés, a este proposito, los trabajos de Garcia Torres, J. «La ordenacion general de
la cconomiay, titulo sustantivo dc competencia cstatal; Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, No.17/1986, p.241 y ss; y Recasens Calvo, J. «Los limites constitucionales de la
actividad estatal de fomento en sectores economicos de competencia de las Comunidades
Auténomas»; en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica,
No0.245/1990, p.85 y ss.
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Cortes Generales en el ejercicio de su funcion legislativa» (STC
76/1983, FJ. 4). Y bien que le viene a la «potestad (legislativa) de
gasto publico» hallar en la «distribucidon competencial» un parametro
objetivo de racionalizacion («eficiencia y economia») del que anda
—doctrinal y jurisprudenciaimente— huérfano y necesitado el articulo
31.2 de la CE que, de camino, puede encontrar en la distribucion
constitucional de competencias un sendero transitable que contribuya
a la efectiva «asignacion equitativa de los recursos publicos», y a la
articulacion de los mecanismos e instrumentos técnicos que allanen el
control de las decisiones de gasto. Es evidente, en fin que «la distri-
bucion de los recursos presupuestarios entre el Estado y las
Comunidades Autdnomas debera tener en cuenta, sin duda, las obli-
gaciones a las que aquél y €stas, en razon de sus competencias res-
pectivas, habran de hacer frente y la ley presupuestaria podra ser
impugnada en cuanto olvide esa necesidad»*.

Pero una cosa es la distribucion competencial como criterio de
racionalizacion y control de la actividad financiera, y otra distinta su
consideracidén como presupuesto de legitimidad y validez de la legis-
lacion financiera del Estado; esto es, como presupuesto constitucio-
nalmente establecido para que el Estado o, mejor, las Cortes
Generales, puedan ejercitar su potestad legislativa en materia finan-
ciera. Y ello, en primer lugar, porque siendo la actividad financiera
competencialmente inocua, neutra —en cuanto, en si misma, ni sustrae
ni otorga competencias—, el legislador financiero estatal no actia bajo
otro condicionante que no sea el de no transgredir los limites consti-
tucionales vy, entre ellos, el sistema de distribucién de competencias;
pucs, es claro que «... el legislador estatal no puede incidir, con cardc-
ter general, en el sistema de delimitaciéon de competencias entre el
Estado y las Comunidades Autonomas, sin una expresa prevision
constitucional o estatuaria» (SCI 76/1983, FJ.4a.). Luego, la cuestion

" Voto particular de Rubio Llorente a la STC 146/86 que las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado «en nada regulan o predeterminan la forma en que el gasto ha de invertirse, sino que
s6lo autorizan la disposicion de los fondos y predeterminan el concepto por el que autorizan su
uso, pero en modo alguno precisan el alcance de la competencia estatal en la materia, que podra
ser fijada en un monto posterior con criterios conformes con la Constitucién...» (FJ. 8).
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no estriba en buscar un titulo competencial que habilite o legitime al
Estado para el ejercicio de la actividad financiera*®, sino en verificar
si con el concreto ¢jercicio de esta potestad (legislativa) el Estado ha
invadido areas competenciales propias de las Comunidades
Autonomas; esto es, al igual que en cuaiquier otro ambito, si «el
legislador ha sobrepasado los limites impuestos a su potestad legisla-
tiva, pues en este caso [tales preceptos]| resultan inconstitucionales
cualquiera que sea su contenido material» (STC 76/1983, FJ 4, ¢).

Y, en segundo lugar, en fin, porque el intervencionismo que califi-
ca al Estado social y democratico de Derecho y 1a proliferacion y rele-
vancia de los fines y objetivos de cardcter socioecondmico recogidos
en el texto constitucional, se proyecta especialmente sobre la actividad
financiera o, lo que es igual, sobre los institutos juridicos-financieros
(tributo, deuda publica, patrimonio, gasto piblico) integrantes de una
Hacienda Publica funcional y constitucionalmente vinculada rno tanto
a ambitos materiales de competencias, como a fines, necesidades
publicas, funciones, objetivos, valores... que conforman todo un pro-
grama constitucional cuya realizacion dependera en buena medida del
manejo que se haga de los ingresos y de los gastos publicos *.

# En las alegaciones del Abogado del Estado en el conflicto de competencias resuelto por la STC
75/1989, se argumentaba que la consignacion presupuestaria «no puede actuar como criterio
delimitador de competencias, pero ello no significa que la capacidad de gasto de un ente publi-
co haya de encontrar necesariamente una tipiticacion clara, directa y mediata [sic] en algunos de
los diversos ambitos competenciales que le estan atribuidos, de ahi que pueda admitirse una
competencia subvencional; dotada al menos en principio de una cierta autonomia, como emana-
cién de la autonomia patrimonial de que estdn dotados todos los entes territoriales para la pro-
secucién de sus propios intereses. Asi, pues, la subvencion se viene a perfilar como una accién
dotada de cierta autonomia, pues si no atrac competencias por el hecho de establecerse u otor-
garse (STC 39/1982, de 30 de julio), es logico que tampoco las invada. Sin embargo, la accidn
subvencional no puede contravenir o perjudicar el legitimo ejercicio o el contenido de una com-
pelencia ya expresada en mandatos concretos, como scria el caso que se subvencionaran actua-
ciones que, con arreglo a la normativa legitimamente dictada por otros, estuvieran prohibidas o
limitadas en términos incompatibles con la subvencion».

La Hacienda de nuestros dias —escribe Rodriguez Bereijo— se ha convertido en una Hacienda de
recursos y empleos, en la que lo principal es el origen y destino de los ingresos y gastos publicos,
por cuanto el gobierno de esta Hacienda puede llevar a su practicidad real los principios funda-
mentales de nuestro ordenamiento —la libertad, la justicia y la igualdad—, o puede negarlos radi-
calmente («Derecho financiero, gasto publico y tutela de los intereses comunitarios en la
Constitucion»; en AA.VV. Estudios sobre el Proyecto de Constitucién, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1978, p.347).

&
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Bien se comprende que el problema a resolver ofrece una doble

vertiente: de una parte, prevenir que la utilizacion de la actividad
financicra del Estado pucde «desconocer, desplazar o limitar» las
competencias materiales autonomicas; pero, de otra, evitar que la
extremada prevencion de potenciales injerencias competenciales
acabe por socavar «el ejercicio de las competencias estatales anejo al
gasto publico»; la disponibilidad y utilizacion por el Estado de sus
propios recursos *, y, en definitiva, la discrecionalidad politica del
legislador estatal en la configuracion y empleo de los instrumentos
esenciales de la Hacienda Publica®.

a4

Que sigan siendo «estatales» pese a resuitar legalimente adscritos o afectados a ambitos compe-
tenciales autondmicos. «La facultad de gasto —sc lec en ¢l Voto particular del Magistrado Rubio
Llorente a la STC 75/1989— no es ciertamente un titulo competencial mas para el Estado, pero
tampoco para las Comunidades Auténomas, cuyas competencias de fomento o promocion no

pueden verse acrecidas cada vez que el Estado decide destinar parte de sus propios recursos al

fomento de la industria turistica nacional. Esta cxtension del ambito competencial de la

Comunidad Autdnoma, mas alla de los limitcs constitucional y estatutariamente cstablecidos, cs
la que se produce al aceptar, en el presente caso, que es la Comunidad Auténoma la que ha de
gestionar unas ayudas que solo existen porque el Estado quiso crearlas y la que puede seguir pro-
duciéndose en el futuro, en tanto no se rectifique el criterio de que la competencia exclusiva para
fomentar una determinada materia significa también (y quizas sobre todo) la potestad para impe-
dir que el estado concurra a ese fomento».

* Por la propia naturaleza de las cosas —que es un criterio tépico de inestimable utilidad en el

mundo del Derecho— los institutos jur{dicos-financieros (el tributo, la deuda publica, el gasto
publico...) son los instrumentos a los que, en primera o en Ultima instancia, resultan reconduci-
bles (casi) todos los mecanismos de intervencion del Estado en la Economia. De ahi la natural
idoneidad de la norma financiera para desempefiar esa funcion mediadora entre la Economia y
cl Derecho que, en cierta medida, ¢s la que asume la intervencion del Estado en Ia vida cconomica;
intervencion que, de otra parte, resulta dificilmente aprehensible en el esquema material de
distribucion de compctencias.

Fl problema que venimos planteando, a la postre, quiza no diste mucho del dilema del Estado
federal, segun lo formulaba W. Henle al analizar los principios inspiradores de la reforma finan-
ciera alemana: asegurar una «mejor organizacion financiera en detrimento del federalismo» o
conservar «el federalismo en detrimento de la organizacién financiera» (Tomamos la cita de
Falcon y Tella, R. «La distribucion de competencias...»; op.cit., p.516). Un andlisis de los pro-
blemas que venimos examinando referido al federalismo norteamericano, puede verse en los
siguientes trabajos de Pefiuelas Reixach, L. Poder financiero y federalismo en los Estados
Unideos, IEF, Monogratia, No.72, Madrid, 1989; «EI poder de gasto del Gobierno federal norte-
americano, su impacto en la distribucion territorial del poder politico»; Civitas, REDF,
No0.61/1989; y «El “Taxing Power” en los Estados Unidos»; Civitas, REDF, No.63.
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En lo que atafie, en fin, a la dimension tributaria del problema, no
cabe duda que la distribucion competencial puede coadyuvar a la
racionalizacion y control de la utilizacion del tributo con fines no fis-
cales; lo que en el ambito estatal (a diferencia de lo que acontecid en
la Hacienda local y que —de no remediarse— pudiera repetir ia auto-
ndmica) exigiria, no tanto evitar el establecimiento de «prestaciones
patrimoniales de caracter publico» (articulo 31.3 CE), que del tributo
(articulo 31.1) sélo conservan el nombre, sino mas bien cubrir las
grietas abiertas en el sistema contributivo estatal ** con la creacion o
el mantenimiento, a menudo, injustificado de exenciones, incentivos
y estimuios «extrafiscales».

Lograr, en definitiva, como sugeria hace casi tres décadas el
maestro Sainz de Bujanda, «(...) que el método de los “estimulos”
—ocasionales, fragmentarios y, en ocasiones, arbitrarios— sea paulati-
namente sustituido por un “sistema tributario estimulante”, esto es,
por una organizacion de los impuestos que, para coadyuvar a los fines
de la politica social y econdmica, no necesite abrir continuas brechas
en el justo reparto de la carga tributaria» .
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* Quiza sea ya llegado el momento —escribiamos en otro lugar— de devolver al tributo su funcion
originaria de hacer posible la «contribucion al sostenimiento de los gastos publicos y de evitar
la desnaturalizacion de este instituto juridico al confiarle cometidos que le son ajenos y con los
que a menudo se altera la transparencia, racionalidad y justicia del sistema contributivo. Aparte
de las cuestiones relacionadas con ia eficacia de los incentivos fiscales y ia oportunidad de su
adopcion, no hay que olvidar que la frecuencia con la qua se recurre a ellos contribuye notable-
mente a la mutacion, prolijidad y al incesante flujo normativo que se advierte en el sistema tri-
butario actual. Pero es que, ademds, en las manipulaciones del mecanismo tributario al amparo
de tan variados fines, el legislador —como otra Penélope— actla frecuentemente en direcciones
opuestas. Asi se explica que, pese a las muchas modificaciones que los poderes publicos tejan
en el sistema fiscal, éste apenas si se mueve del mismo sitio: el cambio se detiene en las normas
y no alcanza a los resultados que —en términos sobre todo de justicia fiscal— se siguen de su apli-
cacion, Y esta situacidn constituye, en la perspectiva de la seguridad juridica v de la justicia
tributaria, una de las paradojas mas odiosas del cronico reformismo fiscal de nuestro tiempo
(«Extrafiscalidad e incentivos fiscales en la CEE»; HPE, No.96/1985. p.372).

¥ Sainz de Bujanda, F «Tcoria Juridica de la exencion tributaria.»; Hacienda y Derecho, III,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1963, p.440.
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