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ELEMENTOS AXIOLOGICOS
Y VALORATIVOS DEL DERECHO
FINANCIERO ACTUAL EN ESPANA

Gabriel Casado Ollero

Sumario: I. La revitalizacion de los principios juridicos financieros en
el texto constitucional: a) La constitucionalizacion del principio de
Jjusticia en el gasto; b) La consagracion constitucional del principio
de solidaridad; Il. La importancia de la jurisprudencia constitucional
en el enriquecimiento de la dogmatica juridica y el control de consti-
tucionalidad en materia financiera.

En la perspectiva axioldgica, valorativa o sustancial de este sector
del ordenamiento hay que destacar, como hecho decisivo, la dimen-
sion constitucional que, en su conjunto, adquiere el fenomeno juridi-
cofinanciero. Por vez primera en nuestra historia constitucional se
conectan los ingresos y los gastos publicos en una version global de
la hacienda publica '.

La hacienda publica —escribe C. Albiflana— no comparecia cons-
titucionalmente nada mas que por una de sus caras: la de los tributos.
Las decisiones sobre el gasto publico se sometian al principio de la

! Albifiana, C., «Articulo 31. El gasto publico», Constitucion espaiiola de 1978. Edersa, Madrid,
1983, tomo III, p.309.
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legalidad y se evadian del postulado de equidad. La legalidad
—formal— de nuestro siglo XIX también triunfaba en el campo del
gasto publico, a diferencia del tributo que junto al principio de lega-
lidad respondia al de justicia con las tradicionales expresiones de
«haberesy, «facultades» y «capacidad econdmicay °.

La dimension constitucional alcanzada por el fenémeno juridico-
financiero, en la doble vertiente ya referida, se advierte en dos mani-
festaciones fundamentales:

a) La revitalizacion de los principios juridico-financieros y, en par-
ticular, la constitucionalizacion del principio de justicia en el gasto, y

b) La importancia adquirida por la jurisprudencia constitucional
en el control de constitucionalidad de las normas que, desde el punto
de vista dogmatico, va a suponer «entre otras muchas cosas, que la
labor doctrinal en materia de principios materiales de justicia finan-
ciera, pueda dejar de ser una especie de salto en el vacio para con-
vertirse —dice Martin Queralt— en una labor mucho mas cercana al
dato normativo y con un mayor contenido practico» °.

Y es que en la referida perspectiva dogmatica no hay que olvidar,
en efecto, que el cambio introducido por el nuevo texto constitucio-
nal: «tiene una proyeccion profunda, sustancial, sobre el contenido de

> Albifiana, op.cit. Como sefiala Rodriguez Bereijo, historicamente el control de la representacion
popular sobre los gestos publicos aparece y se afianza mas tarde que el ejercido sobre los
impuestos. De ahi que mientras el control de los ingresos ha consagrado unos principios juridi-
co materiales de justicia, el control de los gastos se ha limitado al terreno de lo juridicoformal.
La legislacion que rodea a los gastos puiblicos ha estado imbuida de tal espiritu, al velar de modo
exclusivo porque el Estado no sobrepasara el montante de gastos aprobado por el Legislativo, y
porque dichos gastos se ejecutaran conforme al procedimiento legal establecido. Pero ningtin
precepto preveia la sancion de ilegitimidad de los gastos que vulnerasen los principios constitu-
cionales, ajustando asi la conducta gubernamental a unos criterios materiales de justicia (vid.
Introduccion al estudio del Derecho financiero; y, mas recientemente, «Derecho financiero,
gesto publico y tutela de los intereses comunitarios en la Constitucién», Estudios sobre el pro-
yecto constitucional, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979).
Sobre el tema véase también Antonaya Suja, A.L., «Criterios rectores de aplicacion del gesto
publico», en Hacienda y Constitucién, Madrid, 1979, pp.243 y ss.; y Cayon Gallardo, A.,
«Legalidad y control del gasto publico», Presupuesto y Gasto Piblico, no.1, 1979, pp.85y ss.

* Martin Queralt, J., «La Constitucion espafiola y el derecho financiero», Hacienda Publica
Espaiiola, n0.63, p.99.
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las instituciones juridicas, puesto que se establecen en el texto consti-
tucional unos nuevos criterios que son los que, a partir de su entrada
en vigor, van a informar la actividad del legislador —y de los érganos
de aplicacion del derecho— en el de-sarrollo de su funciony» *.

Pero prescindiendo ahora del alcance de la Constitucion, tanto en
el plano logicodogmatico como en el plano metodoldgico, interesa
subrayar la revitalizacion que el texto constitucional supone de la
concepcion sustancialista del derecho financiero, a través de la poten-
ciacion de los principios materiales de justicia en la doble vertiente
del ingreso y del gasto publico.

I. LA REVITALIZACION DE LOS PRINCIPIOS JURIDICO-
FINANCIEROS EN EL TEXTO CONSTI-TUCIONAL

En relacion con estos principios materiales de justicia, nos limita-
mos a destacar la constitucionalizacion del principio de justicia en el
gasto publi-co, de una parte, y, de otra, la consagracion constitucional
del principio de solidaridad.

I.1. Constitucionalizacion del Principio de Justicia en el Gasto
Respecto de la constitucionalizacion del principio de justicia en el

gasto habria que destacar, en primer lugar, como la doctrina financiera
ya venia reclamando con reiteracion la conveniencia y la necesidad

+ Martin Queralt, op.cit. Desde una perspectiva mas general se ha planteado el problema de si
puede haber una continuidad de los principios y los conceptos cardinales del derecho publico,
dentro de una discontinuidad de estructuras constitucionales. «La respuesta —afirma D. Jesch—
se halla claramente en funcién de la relacion que tales principios y conceptos guardan con la
estructura constitucional y con el entramado que formen con la misma (...). Solo si se tiene en
cuenta la dependencia funcional en que los conceptos del derecho publico se hallan en relaciéon
a la respectiva estructura constitucional y a la vez se adopta, por principio, una actitud de des-
confianza con respecto a una continuidad conceptual existente a pesar de una discontinuidad
constitucional, sera posible resolver certeramente, aun en el plano sistematico, toda una serie de
cuestiones cuyo tratamiento pragmatico, caso por caso, necesariamente habra de dejar insatisfe-
cha a la ciencia». (Jesch, Dietrich, Ley y Administracién. Estudio de la evoluciéon del princi-
pio de legalidad, Madrid, Instituto de Estudios Administrativos, 1978, pp.6 y 8.
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de unos criterios juridico-materiales, de justicia, que presidieran la
ordenacioén del gasto publico. Este es el problema capital —afirmaba
M. Cortés Dominguez— que tiene hoy el derecho financiero; habra
mas o0 menos unos estudios formales sobre el control del gasto, sobre
la relacion juridica del gasto publico, pero ese derecho carecerd de su
base fundamentaly .

Basta repasar la gestacion parlamentaria del articulo 31, 2° de la
Constitucidn, para convencerse de que este precepto no hace sino
recoger, verbalizar en la letra de la Constitucion, una exigencia de
justicia largo tiempo puesta de relieve y reclamada por la doctrina. En
efecto, refiriéndose al tratamiento que los gastos publicos recibian en
el Anteproyecto constitucional, Rodriguez Bereijo denuncié con
oportunidad que:

La amplitud y el énfasis que el Anteproyecto pone en la defensa y proteccion
de la propiedad individual frente a las injerencias del poder tributario del
Estado —principio de legalidad tributaria, reserva de ley, capacidad econo-
mica, no confiscatoriedad, irretroactividad—, contrasta abiertamente con la
cortedad y moderacion con que el Anteproyecto ordena la funcion de gastos
de la hacienda publica y, por consiguiente, con la débil proteccidon respecto
de los intereses colectivos y comunitarios, cuya realizacion efectiva, practi-
ca, depende precisamente de la politica de gasto publico y de su distribucion
funcional y territorial, justa y equitativa (...). Lo cierto es —proseguia
Bereijo— que en la parte dedicada a la Hacienda Publica, ha prevalecido una
vision conservadora y conformista de la ordenacion del gasto publico y de
los problemas de su justicia, en cuanto entendemos como mero control efi-
caz y riguroso en la aprobacion, gestion y ejecucion del gasto publico. Pero
un planteamiento del derecho de los gastos publicos mas alla de esto, es
decir, como ordenamiento dirigido a la realizacidn, en este importante sector
de la actividad financiera, de un interés colectivo, de una justicia de todos vy,
sobre todo, como ordenamiento que permitia garantizar eficazmente el dis-
frute o goce por la comunidad social de unos bienes y servicios publicos que

* Cortés Dominguez, M., «Ordenamiento tributario espafiol», op.cit. El autor trata asimismo el
contrasentido que supone referirse a la justicia tributaria si no esta asegurada la justicia finan-
ciera. Es evidente, en efecto, la artificiosidad de la preocupacion por la justicia referida exclusi-
vamente a la vertiente de los ingresos tributarios, ya que supone atender a la justicia en ¢l medio
(tributo), prescindiendo de la justicia en el fin (destino de los ingresos recaudados, gastos publi-
cos), ¢ ignorando que la injusticia en el gasto puede desnivelar el equilibrio laboriosamente
conseguido con la justicia en el ingreso.
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ella, en cuanto tal, demanda. (...), todo eso, ha brillado por su ausencia (...).
Pues la justicia en el gasto ptiblico no puede identificarse con la legalidad en
el gasto. La legalidad formal no es la justicia °.

Es innecesario, por otra parte, recordar que la modificacion del
Proyecto constitucional en este punto se debid a la enmienda presen-
tada y defendida por el profesor Fuentes Quintana, y a cuyo tenor: «el
gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recursos
publicos y su programacion, ejecucion y control responderan a los
principios de eficiencia y economicidad»’.

Se traen a colacion estos antecedentes del texto constitucional para
advertir que no debe enfatizarse con exceso el alcance dogmatico del
articulo 31, 2° de la Constitucion, por decisiva que haya sido su
influencia para afianzar la unidad del fendmeno juridico-financiero y
consolidar asi la construccion unitaria de este sector del ordenamien-
to. La autonomia cientifica y dogmatica de una rama juridica no
puede —ni debe— hacerse depender de un solo precepto normativo,
por elevado que sea su rango jerarquico. En concreto, por lo que a
nuestro ambito se refiere, si nos valemos de una interpretacion silen-
te lege u omitimos el articulo 31, 2° del texto constitucional, no por
ello el derecho financiero dejaria de tener su actual formulacion y
alcance dogmatico.

Esto significa que, al menos desde esta perspectiva, el articulo 31,
2° tiene mas un valor emblematico y testimonial de un estado de cosas
(la evolucion y madurez de la doctrina juridico-financiera), que un
valor constitutivo de tal estado doctrinal. Su eficacia, en este punto,
consiste en evitar los «saltos en el vacio» de la doctrina que aqui se

¢ Rodriguez Bereijo, «Derecho financiero...», op.cit. supra nota 1, pp.349 y 350.

7 Enmienda no. 674 de la Agrupacién Independiente del Senado. El senador Fuentes Quintana
explicaba —en palabras asequibles a la Cdmara— el sentido y la motivacion de su Enmienda:
«la Hacienda no solamente tiene la mano del impuesto para recaudar el conjunto de los fondos
que necesita con objeto de satisfacer las necesidades publicas y atender a los gastos, sino la mano
del gasto publico que completa, como es 16gico, la mano de la imposicion. Constituye una inco-
herencia separar estas manos, ya que la Hacienda podria destruir con la mano del gasto publico
lo que ha construido y edificado con la mano del impuesto (...)». (Diario de Sesiones del
Senado. Comision de Constitucion. Sesion de 29 de agosto de 1978).
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hallaba desasistida normativamente. Aunque lo cierto es que, si no
existiera, el articulo 31, 2° de la Constitucidon habria que crearlo.

Con ello no pretende infravalorarse la importancia dogmatica de la
constitucionalizacion de la justicia en el gasto, sino mas bien ajustar-
la a sus verdaderos términos. Es preciso reconocer, con Sainz de
Bujanda, que cuando los principios se incorporan formalmente a
textos constitucionales:

(...) el jurista, por muy positivista que sea, por mucho apego que sienta por
la letra de la ley; por muy alejado espiritualmente que se sitie de la doctrina
iusnaturalista, tendrd inexorablemente que enfrentarse con la interpretacion
de tales principios, considerarlos como parte integrante de la normativa con
la que ha de operar, en definitiva, descubrir eficacia. No podra decir que son
principios o conceptos parajuridicos (...).

Su tnica actitud razonable serd precisamente la de determinar, con el rigor
posible, la relevancia juridica de tales principios; esto es, mostrar su campo
de accion y los resortes que en cada ordenamiento permitan darles, en la vida
real del derecho, una mayor o menor efectividad .

Hay que destacar, por otra parte, la importancia del articulo 31, 2°
de la Constitucion, al consagrar la concepcion funcional y redistributi-
va del derecho financiero que asimismo venia reclamando la doctrina.

En efecto, ha venido destacando la doctrina de cémo la necesidad
de atender a la justicia en el gasto no sdlo es consecuencia de la uni-
dad légica y esencial entre ingresos y gastos, o de la funcion que el
destino de los ingresos o el gasto cumple respecto a la legitimidad
misma del ingreso tributario, sino que responde a algo mas: a la
funcion redistributiva que la actividad financiera cumple y debe cum-
plir en un Estado social y democratico de derecho. Funcion redistri-
butiva que, como indica Bereijo, «en términos de derecho, significa
la realizacion de la justicia financiera: esto es, tanto en el ingreso
como en el gasto publico» °.

¢ Sainz de Bujanda, F., «Reflexiones sobre un sistema de derecho tributario espafiol», Hacienda
y derecho, tomo III, pp.186 y 187.
° Rodriguez Bereijo, «Derecho financiero...», op.cit. supra nota 1, p.351.
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La igualdad y la justicia en el derecho financiero no sélo suponen tomar en
consideracion el modo en que se reparte la carga tributaria (principio de
igualdad ante el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos),
sino también el destino de los ingresos correspondientes; porque en el
moderno Estado social de derecho resulta cada vez més claro que la funcion
del tributo no es tnicamente la de financiar los servicios publicos o el apa-
rato estatal, sino también distribuir la riqueza en el ambito de la comunidad
(...). De ahi la interconexion o interdependencia del ingreso con el gasto
publico dentro de las funciones de la moderna hacienda publica; intercone-
xion que es la que confiere al derecho financiero su caracter de derecho
redistributivo. El derecho financiero —afirma Rodriguez Bereijo—, en
cuanto ordenacion juridica de la hacienda publica de un Estado, es esencial-
mente un derecho redistributivo cuyo eje central no esta constituido tan s6lo
por los ingresos tributarios, por las relaciones entre el fisco y los contribu-
yentes, sino también, y primordialmente, por los problemas de empleo de los
recursos detraidos de las economias individuales: es decir, por el problema
de las relaciones entre los ingresos y los gastos publicos .

La creciente socializacion de las necesidades humanas—arfiade
Bereijo— y la creciente socializacidn en la forma de satisfacerlas, ha
provocado, entre otros factores,

(...) la transformacion de la hacienda publica en una hacienda de recursos y
empleos en la que no se trata tanto de mostrar el fendmeno financiero en su
acepcion puramente monetaria (en cuanto transferencias de dinero de las
economias de los particulares a la economia publica y viceversa), como
poner en un primer plano el origen y el destino de los ingresos y de los gas-
tos publicos, es decir, los grandes objetivos, las grandes opciones de natura-
leza politica y social a que responde la actividad financiera publica El
gobierno de la hacienda publica —concluye Bereijo— se ha convertido en
indispensable para la realizacion practica, efectiva, de los principios funda-
mentales del ordenamiento juridico: la libertad, la igualdad y la justicia .

' Rodriguez Bereijo, «Derecho financiero...», op.cit. supra nota 1, p.347. Este enfoque unitario de
la actividad financiera y las consecuencias que de €l derivan, viene exigido por las propias trans-
formaciones del Estado contemporaneo. Como afirmaba en 1977 Garcia Pelayo, «podemos con-
siderar al Estado de nuestro tiempo como un gigantesco sistema de distribucién y redistribuciéon
del producto social, cuya actuacién afecta a la totalidad de la economia nacional, a las policias
de cualquier especie y a los intereses de todas las categorias y estratos sociales. El Estado no
puede limitarse —agrega Garcia Pelayo— a crear las condiciones juridicas ambientales de un
mercado supuestamente autorregulado, como era el caso del Estado liberal, sino que ha de asumir
una actitud activa patentizada en constantes medidas destinadas a la regulacion del crecimiento y
a la orientacion del proceso econdmico social hacia ciertos objetivos» (Las transformaciones del
Estado contemporaneo, Madrid, Alianza Editorial, 1977, pp.35 y 28).

' Rodriguez Bereijo, «Derecho Financiero...», op.cit., supra nota 1, p.347.

13



ELEMENTOS AXIOLOGICOS Y VALORATIVOS DEL DERECHO EN ESPANA

Sin embargo, la constitucionalizacion de la justicia en el gasto
publico corre el riesgo de quedar reducida a pura retdrica constitu-
cional si no se alcanzan a concretar los criterios técnico-juridicos que
permitan la efectiva «asignacion equitativa de los recursos», y los
mecanismos e instrumentos técnicos que allanen el control (interno y
externo) de las decisiones de gastos y el establecimiento de un siste-
ma legal de responsabilidades.

Y esta labor supone todo un reto en el que hoy debiera estar ple-
namente comprometida la doctrina juridicofinanciera.

A los juristas incumbe luchar —afirma Rodriguez Bereijo— porque el ciuda-
dano en sus relaciones frente a la hacienda publica, no se conciba solamente
en cuanto «contribuyente», de modo que una vez defendida su parcela de pro-
piedad individual (a través del principio de capacidad contributiva que limita
el ejercicio del poder tributario del Estado y su posible utilizacion limite con
fines confiscatorios, o que atenten a la integridad misma del derecho de pro-
piedad), pierdan todo interés los problemas de interés colectivo comunitario,
que son precisamente los que se debaten en los gastos publicos ™.

Si es que el Derecho Financiero ha de servir al ciudadano —advierte Bereijo
en otro lugar— para algo mas que para saber cuanto y cdmo paga sus impues-
tos, habra que reconocer que el destino del gasto publico encuentra limites
juridicos bien precisos en los fines y objetivos de la comunidad sancionados
por la Constitucién; y los derecho publicos de los ciudadanos, reconocidos y
protegidos por la Constitucidn, no pueden verse desamparados o vulnerados
por un destino del gasto publico aprobado por el Poder legislativo en abier-
ta contradiccion con ellos .

Pero hay que reconocer que, tanto en la determinacion del sentido
y de las exigencias impuestas por los criterios constitucionales en
materia de gasto publico, como en la articulaciéon de los mecanismos
de tutela juridica de los derechos publicos de los ciudadanos a una
asignacion equitativa de los recursos publicos, casi todo esta por hacer.

2 fdem. p.359.
¥ Rodriguez Bereijo, «Introduccion...», op.cit., supra nota 1, p.109.
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Pese al articulo 31, 2°. de la Constitucion, «los principios orienta-
dores del gasto publico —afirma Martin Delgado— estan lejos de una
positivacién constitucional, al menos que en dicho precepto se con-
tiene, «no se ofrecen criterios suficientes fuera de los casos
espectaculares o de laboratorio para un verdadero control del
mismo por el Tribunal Constitucional» .

Por lo que se refiere al contenido del articulo 31, 2°, las dificulta-
des surgen tanto a la hora de concretar el principio basico, rector de
la justicia en el gasto publico («asignacién equitativa de los recursos
publicos»), como el sentido de los dos criterios instrumentales de
eficacia y economia, que complementan la regulacidon constitucio-
nal del gasto. Por ultimo, quedaria por precisar el alcance material,
la extension, y los destinatarios del deber que en dicho precepto
constitucional se contiene.

En nuestra opinidn, y para no vaciar de contenido las exigencias
constitucionales de la equidad en la asignacion de los recursos publi-
cos, seria preciso concretar su significacion atendiendo a los derechos de
contenido econdmico y social que constituyen el componente minimo
del Estado social y democratico de derecho. Esta idea ya fue apuntada
en el debate parlamentario por el senador Fuentes Quintana:

(...) importa puntualizar que esta asignacion a la que el precepto obliga es
una asignacion que estd construida de cara a los intereses individuales, por-
que el gasto publico satisface necesidades de los individuos y, por lo tanto,
cuando estamos defendiendo que el gasto ptblico tenga esa asignacion equi-
tativa de los recursos publicos, lo que en definitiva tratamos de posibilitar es
que el ciudadano concreto tenga el derecho de acceso a un conjunto de sumi-
nistros, de bienes publicos que ha conseguido, o, mejor, que ha conseguido el
Estado poder satisfacer gracias a la mano correspondiente de los ingresos .

Y ésta es la idea que, en el terreno doctrinal, ya habia sido sugerida
por Rodriguez Bereijo:

1 Martin Delgado, José Maria, «Los principios de capacidad econdmica e igualdad...», op.cit., p.84.
'* Diario de Sesiones del Senado. Comision de Constitucion. Sesion de 29 de agosto de 1978.
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(...) no hay que olvidar que es en la definicion de los programas de gastos e
inversiones publicas, en la fijacion del volumen y distribucién de los gastos
publicos, donde se estan ventilando de modo decisivo los problemas de inte-
rés colectivo, comunitario (...), € incluso la propia realizacion de los derechos
publicos ciudadanos de contenido social y econémico reconocidos y garan-
tizados por la Constitucidn, y que pueden ser conculcados a través de una
politica presupuestaria de gasto ptblico convirtiéndolos en mera declaracion
retorica o demagdgica de buenos propdsitos. La asignacion de los recursos
publicos va a determinar la actividad prestacional de la administracion publi-
ca que haga posible el cumplimiento de las obligaciones sociales y econdmi-
cas del Estado para con los individuos (la llamada «procura existencia» en la
terminologia de Forsthoff), a través de una adecuada provision de bienes y
servicios publicos: vivienda, seguridad social, ensefianza, educacion, cultura,
transportes, medio ambiente, etcétera que conforman ese Estado social y
democratico de derecho que se promulga en el frontispicio mismo del
texto constitucional. Pues se trata de valores que deben entenderse no en
su sentido meramente formal, sino por sus contenidos materiales (...) '°.

16

16

En efecto, como observa Garcia Pelayo, «La libertad politica es irreal si no va acompafiada de
la libertad de las dependencias econdmicas; que la propiedad ha de tener como limite de fun-
cionalidad para los sistemas social y econdmico y los derechos de los que participan en hacerla
productiva; que la seguridad no se extiende sélo a la dimension juridica sino a la dimension exis-
tencial en general; que la igualdad no lo es sdlo frente a la ley, sino que se debe extender, en la medi-
da de lo posible, a las cargas y beneficios, y que la participacion se amplia a los bienes y servicios,
y a las formas de democracia social» (op cit., supra nota 10).

En definitiva —concluye Bereijo—, la satisfaccion y el cumplimiento de esos contenidos minimos del
Estado social y democratico de derecho, «para necesaria (aunque no suficientemente) por una fun-
cion redistributiva de bienes y rentas que la Hacienda lleva a cabo por medio de un programa justo
de ingresos y gastos publicosy («Derecho financiero...», op.cit., supra nota 1, p.358).

En sentido similar, vease Cazorla Prieto, L. Maria, «El control financiero externo del gasto publico
en la Constitucion», Presupuesto y Gasto Publico, no. 2, 1979, p.91: «El postulado de la justicia
material en la aplicacion del gasto publico ha de tener como punto de referencia fundamental el
logro de la “procura existencial” para todos los ciudadanos de la comunidad». Por su parte
Escribano Lopez entiende que el contenido del principio de justicia en el gasto, «no puede ser diver-
so de los fines que el Estado en la definicion de su naturaleza y caracter se fije (...). La definicion
del principio necesariamente habra de colmarse en el analisis de los fines que el Estado consagra
como propios en el texto constitucional (finalidades fundamentales claramente definidas en el titu-
lo I)». «Se presenta la posibilidad de exigir una interpretacion global del texto en base a este prin-
cipio de justicia en el gasto». De manera que este criterio objetivo de actuacion de los poderes publi-
cos, se convierte en el «instrumento mas eficaz que garantiza el cumplimiento de los valores supe-
riores del ordenamiento: libertad e igualdady, haciendo al mismo tiempo efectivo el mandato del
articulo 9, 2°. Pero, de otra parte, el principio de justicia que informa la actividad del gasto, «garan-
tiza el cumplimiento de los deberes econémicos y de los derechos que se recogen, bien como tales,
bien como principios rectores de la politica social y econémica en el capitulo tercero». Se trata —con-
cluye Escribano— de un «principio de tendencia, llamado a informar la totalidad de la actividad
financiera de gasto (...) principio o formula de atribucion equitativa de recursos que nunca podra ser
entendida de forma estatica o absoluta, convirtiéndose en el punto de apoyo para integrar una deter-
minada decision de gasto en un proceso ininterrumpido de adecuacion al disefio constitucionaly.
(Presupuesto del Estado y Constitucion, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1981, p.332).
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En cuanto a los criterios instrumentales de eficacia y economia, se
sefiala que son «criterios de buena administracion» para enjuiciar no
tanto el contenido del gasto como la forma en que esa actividad se ha
ejercitado.

Por «criterio de economia se ha de entender —afirma Cazorla
Prieto— la obtencion del maximo de resultados posibles con el mini-
mo de recursos posibles dirigidos a tal fin. Por el de la eficiencia, y
segun el Diccionario de la Real Academia, virtud y facultad para
lograr un efecto determinado, esto es, que los medios escasos para la
consecucidon de las metas del gasto publico se han de utilizar del
modo mas idoneo y eficaz a tal efecto. Se entiende que estos criterios
«son aplicables a la fase de programacion (elaboracion y aprobacion)
y a la de ejecucion en su variadas manifestaciones» V.

Sin embargo, como sefiala O. Alzaga, todos estos criterios son
«dificilmente medibles por un Tribunal, pues dan cabida a un amplio
margen inter-pretativoy ',

Por lo que se refiere, en fin, a la proteccidon y a los mecanismos de
tutela juridica del principio de justicia material en el gasto publico, la
conclusion no puede ser muy diferente. Se ha reconocido asi que la
cobertura juridico-procesal no es demasiado fuerte , aunque la tute-
la juridica no tiene que venir exclusivamente por la via procesal sino
también por vias institucionales y organicas (distribucion de compe-
tencias, funcionamiento de los 6rganos, controles internos, etcétera) .

El principio de justicia en el gasto podria quedar garantizado por
el recurso de inconstitucionalidad del articulo 161, 1°, a) de la

7 Cazorla Pricto, op.cit. nota anterior, p.91. Desde otra perspectiva, véase Barbera Sandez,

«Justicia, equidad y eficiencia», Hacienda Publica Espaiiola, no. 51, 1978, pp.213 y ss.

¢ Alzaga, 0., La Constitucién espafiola de 1978, Madrid, 1978, p.281.

° Cazarla Prieto, op.cit. supra nota 16, pp.9192.

* Rodriguez Bereijo, «Introduccion...», op.cit. supra nota 1, p.110; opinion que comparte
asimismo Martin Queralt, en Civitas, REDF., no. 10,1976, p.363.
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Constitucidn; pero los obstaculos a la accionalidad de este principio
en un juicio de inconstitucionalidad estriban, en primer lugar, en la
propia dificultad interpretativa del principio *'. Ademas, otra dificul-
tad consiste en la resistencia a admitir y tutelar el derecho a controlar
la justicia en el gasto publico.

Se ha recordado, a este proposito, la necesidad que el moderno
derecho publico tiene de superar el angosto marco dogmatico en que
se ha confinado el concepto de derecho subjetivo de naturaleza publi-
ca, o, cuando menos, la necesidad de extender la legitimacion proce-
sal para interponer una accion en este sentido, no solo a los titulares
de un derecho publico subjetivo concebido a la usanza tradicional,
sino también en que tal legitimacion se conceda a todos los efectos a
quienes Unicamente son titulares de lo que hoy se califica como mero
interés 0, mds aun, como interés directo. Esta necesidad y la concien-
cia de las profundas lagunas que conlleva, ha impulsado a Garcia de
Enterria a profundizar en la idea de los denominados «derechos sub-
jetivos reaccionales o impugnatorios», entendiendo por tales aquellos
que se originan como consecuencia de una actividad administrativa
ilegal que perturba la esfera vital de intereses del ciudadano, como
consecuencia de la cual «el ordenamiento, en servicio del mas pro-
fundo sentido de la legalidad en el Estado de Derecho, como garantia
de la libertad, le apodera con un derecho subjetivo dirigido a la eli-
minacidon de esa actuacion ilegal y al restablecimiento de la inte-
gridad de sus intereses» *.

Esta concepcion —afirma Martin Queralt—, a quien seguimos en este punto,
quiza pudiera ser también trasvasada, mutatis mutandis, al problema que
estamos analizando, si bien teniendo en cuenta que en nuestro caso lo que se
debate no es una actividad ilegal de la Administracion, sino una actividad

2 Alzaga, O., op.cit., supra nota 18, p.281. En ultima instancia —afirma el autor— «el volumen del
gasto publico y su vencimiento estan en funcion de opiniones politicas diversas, de modo que
desde el prisma de algunas de ellas, un determinado gasto esta perfectamente justificado con-
forme a los criterios que aqui se constitucionalizan, mientras que desde otras se tratara de un
despilfarro».

Véase, en sentido similar, Lopez Berenguer, J., «El derecho financiero y tributario en la
Constitucion espafiola», Lectura sobre la Constitucién, Madrid, UNED, 1978, p.302.
* @arcia de Enterria, E., «Sobre los derechos publicos subjetivos», Civitas, REDF, no. 6.
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inconstitucional del legislador. Por lo demas, el razonamiento es el mismo y
el proceso légico que abona la conclusién es también similar en ambos
casos. De lo que se trata, en ultimo término —concluia Martin Queralt en
1976, es de reconocer la posibilidad de que, aun no existiendo normas que
expresamente concedan a los particulares un derecho publico subjetivo cuyo
contenido sea la constitucionalidad de los gastos publicos, puedan los admi-
nistrados —cuando la decision legislativa sobre el gasto sea contraria a los
preceptos constitucionales— interponer una accion ante el Tribunal
Constitucional para eliminar esa decision inconstitucional .

La situacion, si atendemos a las observaciones formuladas por 0.
Alzaga, no ha cambiado sustancialmente con la promulgacion de la
Constitucion y con el refrendo que en ella se hace de la justicia en el gasto:

Si hemos de ser sinceros hay que reconocer —afirma el autor— que el Derecho
Constitucional, al menos en el grado de desarrollo en que se encuentra, no ha
descubierto mecanismos eficaces para el control del gasto publico que no sean
los que recoge nuestra Constitucion en su Titulo VII, al establecer el procedi-
miento de elaboracion y aprobacion del presupuesto, o el del viejo y venerable
Tribunal de Cuentas, que prevé el articulo 136 de la Constitucion. En conse-
cuencia —concluye Alzaga— el aspecto mas positivo del articulo 31, 2°, es su
valor didactico, es decir, de divulgacion de que los ciudadanos tienen derecho
a que los recursos publicos sean empleados en términos equitativos y confor-
me a un programa basado en los principios de economicidad y eficiencia *.

También Martin Delgado, aunque desde otra perspectiva, pone en
cuestion la virtualidad préctica del articulo 31, 2°, y duda de que el
Tribunal Constitucional, dada su composicion, pueda garantizar
mejor que el Legislativo, la asignacion equitativa de los recursos
publicos *.

Refiriéndose a la posibilidad de impugnar la Ley de Presupuestos
por inadecuacion del gasto publico al mandato del articulo 31, 2°.,
sefiala Martinez Lafuente que el Tribunal debera pronunciarse sobre
el fundamento de la pretensidon, basandose en un concepto juridico

» Martin Queralt, J., Resencién a la obra de A. Rodriguez Bereijo, «Introduccién...», en Civitas,
REDF, no. 10,1976, p.364.

* Alzaga, op.cit., supra nota 18.

» Martin Delgado, «Los principios de capacidad economica e igualdad», op.cit.
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indeterminado: «asignacion equitativa, que sera preciso acotar con las
técnicas usuales de interpretacidn juridica, para dar operatividad al
precepto constitucional; aunque reconoce que «el enunciado del
articulo 31, 2° plantea una declaracion de principios de dificil
conversidon en norma de contraste con la Ley de presupuestos» *.

En conclusion, cabe afirmar que una regulacion del fenomeno
financiero que resulte acompasada a los tiempos que corren, no puede
abordarse seriamente sin que la llamada «era de la reforma fiscal» ¥/,
vaya dejando paso a la «era del gasto publico»: «Una reforma fiscal
como la que aun estd en marcha, no se acaba de legitimar —afirma
Cazorla Prieto— sin que a los recursos publicos allegados (con los tri-
butos) se les dé una aplicacion equitativa y conforme a los criterios
de economia y eficiencia». Y ésta es una de las grandes tareas que,
tras la Constitucion y el cambio politico, corresponde realizar a los
responsables de la gestion de la cosa publica en esta etapa historica *.

Sin perjuicio del reto que la doctrina financiera tiene en la articula-
cién técnico-juridica de los criterios que hagan posible la efectividad
del precepto constitucional que venimos invocando *, y el no menos
comprometido que ya tiene asumido el Tribunal Constitucional *, la

* Martinez Lafuente, A., «Ley de Presupuestos e inconstitucionalidady, en Civitas, REDF, no.25,
1980, pp.60 y 61.

7 Asi, Fuentes Quintana, Clausura del Seminario Iberoamericano sobre Reformas Fiscales, La
Rabida, agosto,1978.

* Cazorla Prieto, L.M., op.cit., supra nota 16, p.92. «El papel redistributivo del gasto publico —afir-
ma Rodriguez Bereijo— es la condicion legitimadora de una reforma fiscal, como la que se ha
emprendido en Espaiia en los tltimos afios, que no se puede entender ni justificar, sino desde la
comprension de una Hacienda globalmente justa, es decir, de una Hacienda que es justa en el
reparto de bienes y servicios publicos que se derivan de la recaudacion fiscal que el Estado obtie-
ney. («La Constitucion de 1978 y el modelo de Estado: consideraciones sobre la funcién de la
Hacienda Publica», en Sistema, no. 53, marzo, 1983, p.93).

* «La conciencia social de nuestros dias —observa C. Albifiana— pide vigencia efectiva o real del
derecho promulgado. En esta linea estan tantos y tantos preceptos de la Constitucion espaiiola,
que han abandonado la lirica proclamacion de los derechos, y que han establecido férmulas
garantizadoras del disfrute de los derechos reconocidos u otorgados. La efectividad de las nor-
mas juridicas constituye hoy un prius de la comunidad nacional». («El valor afladido: modulo
impositivo», en Introduccion del IVA en Espaiia, IEF, Madrid, 1982, pp.468 y 469).

* Véase mas adelante la referencia que hacemos al papel que ha venido desempefiando la jurispru-
dencia constitucional en el ambito financiero.
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realizacion de la justicia en el gasto publico reclama, en primer lugar,
la atencion del legislador para adecuar y desarrollar el marco juridico
existente adaptandolo a las necesidades y objetivos del mandato
constitucional. En este sentido, se requiere —como propone A. L.
Antonaya— la respuesta en marcha de un conjunto de mecanismos
legales aplicado a un triple ambito *'.

a) Establecimiento de un conjunto de normas reguladoras de la
gestion publica que cumplan, entre otros, los siguientes requisitos:
definir claramente los fines y objetivos de la accion estatal; identifi-
car los medios humanos y materiales necesarios para su consecucion
y regular con toda claridad los aspectos procedimentales y organiza-
tivos en los que debe basarse la ejecucion de las tareas asignadas.

b) Establecimiento de un sistema de control, tanto interno como
externo, que permita valorar los resultados de la accion estatal, el
grado de cumplimiento y las desviaciones producidas respecto de los
proyectos iniciales; la medida en la que se cumple el principio Gltimo
de la asignacidn equitativa de los recursos publicos, asi como aque-
llos actos que supongan una infraccidon del mismo vy, por ello, deban
estimarse anticonstitucionales.

c) Establecimiento de un sistema legal de responsabilidades, que
determine la calificacion de los actos ilegitimos, previa su definicion,
y asigne las consecuencias y sanciones que en los distintos drdenes
deban producirse, asi como los 6rganos encargados de enjuiciarlas y
ordenar su cumplimiento.

Es evidente que de poner en practica los mecanismos que acaban de for-
mularse la tarea a desarrollar seria enormemente complicada y laboriosa.

Pero ésta es, sin lugar a dudas —concluye A. L. Antonaya—, la inci-
dencia més importante de la Constitucion sobre el actual ordena-
miento de la Hacienda Publica: la puesta en marcha de un proceso

! Asi lo entiende Antonaya Suja, A.L., op.cit. supra nota 2, pp.274 y 275.
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normativo que, por muy espinoso que parezca, debe ser cubierto
necesariamente si no se quiere que las declaraciones contenidas en el
texto constitucional, largamente anheladas, se conviertan en hermo-
sas declaraciones de principios, pero carentes de fuerza real ante la
inexistencia de unas normas que las hagan viables .

I.2. La Consagracion Constitucional del Principio de
Solidaridad

Uno de los nuevos principios incorporados al texto constitucional,
que mayor importancia ofrece tanto desde el punto de vista sustanti-
vo como metodoldgico, es el principio de solidaridad. Se trata de un
principio que se incorpora al ambito de los principios materiales de
justicia financiera y que, lejos de tener caracter unidimensional, es
susceptible —dice Martin Queralt— de manifestarse en multiples direc-
ciones. Con la peculiaridad —afade el autor— de que:

(...) mientras que en el ambito tributario el principio de capacidad econémica,
por ejemplo, tiene una proyeccion fundamentalmente individual, singular, esto
es, referible a cada uno de los tributos que integran un determinado sistema, el
principio de solidaridad, por el contrario, es susceptible de adoptar un conte-
nido mas genérico, desde el momento en que va a manifestarse esencialmente
en un doble plano. En primer lugar, el mismo se erigira en criterio rector de un
determinado sistema, no de una especifica categoria financiera. En segundo
lugar, tal principio es potencialmente susceptible de erigirse en parametro
regulador de las relaciones entre los distintos sistemas tributarios establecidos
por las distintas Entidades territoriales. Al margen —concluye Martin Queralt—
de que no se circunscribe al ambito juridico tributario, sino que va a potenciar
sensiblemente los mecanismos de distribucion del gasto publico y su coordi-
nacién con los expedientes de obtencion de ingresos *.

Prescindiendo ahora de la indudable incidencia que la solidaridad
en la ordenacion de las relaciones interterritoriales entre el Estado y las
comunidades autdnomas o de éstas entre si, interesa subrayar la impor-
tancia que el principio de la solidaridad tiene para la revitalizacion de

2 [dem.
* Martin Queralt, J., Falcon y Tella, R., «La compensacion financiera interterritorial», Congreso
de los Diputados, Madrid, 1986, y la bibliografia que cita el autor.
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la justicia financiera y del caracter redistributivo del derecho finan-
ciero, en el mismo plano constitucional *. «La solidaridad —escribe
recientemente C. Albiflana— tenia que rebasar su vinculacion con la
justicia conmutativa para ser, asimismo, el primer corolario de la jus-
ticia social (...), si es que hoy puede existir una justicia que no sea
social. La solidaridad —afiade Albifiana— tenia que instrumentarse con
las formas de reparto, pues la justicia es un problema de repartidores
y de recipiendarios» *.

Por medio de la solidaridad —afirma Cazorla Prieto— se expresa la
idea de la «existencia de unos niveles minimos de servicios y presta-
ciones publicas que el Estado debe facilitar a los ciudadanos» *.

Baste, pues, con dejar constancia en este lugar del vasto campo de
analisis que el principio de solidaridad abre a la dogmatica juridica,
para el estudio de un buen nimero de mecanismos ¢ institutos juridi-
cofinancieros y, en general, para la comprension del fendémeno finan-
ciero de nuestros dias y de las exigencias que de ¢l demanda el nuevo
orden constitucional.

II. LA IMPORTANCIA DE LA JURISPRUDENCIA
CONSTITUCIONAL EN EL ENRIQUECIMIENTO DE LA
DOGMATICA JURIDICA Y EN EL CONTROL DE CON-
STITUCIONALIDAD EN MATERIA FINANCIERA

1. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional contribuy6 en pri-
mer lugar, y como ya se ha dicho, a que la labor doctrinal en materia

* No obstante, entiende R. Falcon que «técnicamente, el principio de solidaridad debe desligarse de
otros preceptos y principios con un contenido similar, de caracter redistributivo, como los princi-
pios de capacidad contributiva o de equitativa distribucién del gesto piblico. En efecto —afiade el
autor—, la Constitucion, aunque no es siempre rigurosa en el empleo de esta expresion, parece
querer reservar el término para referirse a las relaciones interterritoriales entre el Estado y las
comunidades auténomas o de éstas entre si, excluyendo tanto la problematica de la redistribucion
interpersonal como de la redistribucion intersectorial». («La compensacion financiera interterri-
torial y otras técnicas aplicativas del principio constitucional de solidaridady, cit. p.303.

° Albifiana, C., «Prélogo» a la monografia de R. Falcon, cit. nota 34, p.14.

¢ Cazorla Prieto, L. Maria, «El esquema constitucional de la hacienda de las administraciones

publicas espafiolas», Hacienda Publica Espaifiola, no. 59, 1979, p.31.
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de principios materiales y de justicia financiera dejara de ser una
especie de salto en el vacio para aproximarse al dato normativo y con-
tar asi con un mayor contenido practico *.

Pero, con caracter general, puede afirmarse con Martin Queralt que:

(...) una de las mayores dificultades que ha tenido que superarse en el in-
tento de construir cientificamente el Derecho Financiero en Espafia, ha
sido, sin duda, la ausencia de una jurisprudencia constitucional. La inexis-
tencia de un texto constitucional en sentido estricto y la coetinea inexis-
tencia de un Tribunal ad hoc llamado a pronunciarse especificamente sobre
aquél, han sido las causas determinantes del azaroso proceso de concrecion
de algunos principios tributarios en las anteriores Leyes Fundamentales **.
Los meritorios esfuerzos doctrinales no han tenido nunca la deseable
recepcion ni en el ordenamiento positivo, ni tampoco en la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo, caracterizada en este punto por su esca-
sa originalidad, su insufrible caracter repetitivo y, en definitiva, por
su escasa idoneidad, para ser aprehendida como objeto de tratamien-
to cientifico en lo relativo a los principios basicos del ordenamiento
financiero. En tal situacion —concluye Martin Queralt— el voluntarismo
doctrinal permanecia anclado en la mas desoladora realidad *.

La atencion que la doctrina juridicofinanciera italiana y alema-
na, por ejemplo, ha venido prestando a la jurisprudencia constitu-
cional de sus respectivos paises, se contagio pronto a la doctrina
espafiola. Seria ocioso pretender dar en este lugar una idea siquie-
ra aproximada de los estudios doctrinales que se han ocupado de

7 Véase la anterior nota 3.

* De sobra es sabido —hemos escrito en otro lugar— que los principios materiales de justicia tributaria,
entre otros, se vieron privados de auténtica virtualidad practica en nuestro pais, como instrumentos
para verificar la legitimidad de la normacion ordinaria del Estado, debido a la ausencia de una
verdadera instancia de control y revision constitucional, sélo prevista a través del denominado
recurso de contrafuero. («El principio de capacidad y el control constitucional de la imposicion
indirecta (I)», Civitas, REDF, no.32, 1981, p.541).

¥ Martin Queralt, J., Jurisprudencia financiera y tributaria del Tribunal Constitucional, la.
edicion, 1, 1983, p.17.
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la sistematizacién y comentario de la jurisprudencia constitucional
en materia financiera, surgida en el derecho comparado europeo *.

El interés de la doctrina, que comenzd por analizar aisladamente

la regulacion constitucional de los principios tributarios, se ha ido
extendiendo al estudio sistematico de todos los extremos que conforman
el esquema constitucional de la actividad financiera, originando asi la
paulatina afirmacidn de un cuerpo de doctrina cientifica y jurisprudencial
en torno al derecho constitucional financiero *'.

Como observa Gonzalez Garcia:

(...) desde hace aproximadamente una década resulta dificil, particularmente en los
trabajos de la doctrina alemana e italiana, encontrar un curso, monografia o articulo
de revista, en los que pueda desarrollarse plenamente el pensamiento de su autor sin
necesidad de recurrir frecuentemente a las decisiones del correspondiente Tribunal
Constitucional. Es mas, en el momento presente, ya no solo resulta dificil seguir el
curso de la doctrina tributaria que podemos calificar de cimera prescindiendo de la
aportacion de la jurisprudencia constitucional, toda vez que cada dia son mas nume-
rosas las normas tributarias declaradas inconstitucionales y, consiguientemente,
las disposiciones que el legislador debe dictar para acomodar el Derecho positivo a
la Constitucion. Si a estas circunstancias —concluye E. Gonzalez— unimos las direc-
trices y recomendaciones que con frecuencia acompaiian a esa jurisprudencia, no
es exagerado afirmar que en el futuro, al buscar antecedentes de una nueva dis-
posicion debera primero espigarse entre la jurisprudencia constitucional .
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Recuérdese, por ejemplo, los trabajos de La Rosa, S., «Constituzione, Corte constituzionale ed ordi-
namento tributario», Diritto e Prat. Tribut., no. 2, 1980, 1a., De Mita, E., «Il diritto tributario nella
giurisprudenza costituzionaley», introduccién a su obra Fisco e costituzione. Questioni risolte e
questioni aperte 1. (19571983), Giuffré, Milano, 1984; y del mismo autor, «L’influsso della giuris-
prudenza della Corte Costituzionale sul Diritto tributario», Riv. Dir Fin. Sc. Fin., 1981, no. 4; Giullani
G., Orientamenti tributari della Corte Costituzionale (1956-1985), Giuffre, Milano, 1986; Voghel,
K., «Linflusso della giurisprudenza della Corte Costituzionale sul Diritto tributario vigente nella
Republica Federale Tedesca», Riv. Dir. Fin. Sc. Fin. 1968, 11, pp.323; y del mismo autor: «La Hacienda
publica y el derecho constitucionaly, Hacienda Piablica Espaiiola, no. 59, 1979; y Shick, W,
«Aspectos de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional aleméan en materia fiscal», Cuadernos
Iberoamericanos de Estudios Fiscales, Edersa, no. I; Fabre, F.G., Les grands arréts de la jurris-
prudence financiére, SircyDalloz, Paris, 1983.

Martin Delgado, op.cit., supra nota 14, p.542.

Ademas de los ya citados, recuérdense los trabajos de Palao Taboada, C., «Los limites del control de
constitucionalidad de la legislacion fiscal», Anales de Moral Social y Econémica, no. 38, Centro
Estud. Soc. del Valle de los Caidos, Madrid,1975, v. II; y, del mismo autor, «La proteccion constitucio-
nal de la propiedad privada como limite al poder tributario», Hacienda y Constitucion, pp.277 y ss; y
Tejerizo Lopez, J. Marfa, «Competencias del Tribunal Constitucional en materia tributaria», en El
Tribunal Constitucional, vol. I1I, pp.2659 y ss.

25



ELEMENTOS AXIOLOGICOS Y VALORATIVOS DEL DERECHO EN ESPANA

Y por lo que se refiere, en fin, a la doctrina espafiola, bastaria repa-
sar los volumenes, estudios monograficos y revistas especializadas
aparecidas en nuestro pais tras la promulgacion de la Constitucion de
1978, sobre la problematica constitucional, para advertir la atencion
que también la doctrina espafiola ha dispensado a la dimension consti-
tucional de la actividad financiera sobre todo en la vertiente tributaria.

No es, en efecto, casual la multiplicidad de cuestiones constitucio-
nales que se suscitan en la parcela tributaria, pues como ha podido
verificarse con razon, dicha proliferacion obedece a factores objetivos
tales como la dimensidn de la red de relaciones tributarias reguladas
en el ordenamiento, la intensidad que este sector del derecho adquie-
ren valores como la igualdad y la tutela de los derechos individuales
y, por ultimo, la constante evolucién de la normativa fiscal y de la
realidad econdmica-social, que hacen surgir aspectos y problemas
siempre nuevos en el marco de las relaciones entre el ciudadano y la
administracion financiera *.

Sin embargo, en la otra vertiente de la actividad financiera, no se ha
experimentado el mismo desarrollo. Ademas de las razones ya expues-
tas al tratar de la constitucionalizaciéon del principio de justicia en el
gasto publico, la descompensacidn que se advierte en la jurisprudencia
constitucional sobre esta materia se explica por el hecho de que:

(...) en el ambito de los gastos publicos, la jurisprudencia tampoco habia
alcanzado ciertamente una consistencia excesiva, y eran, ademas —observa
Martin Queralt—, los propios administrativistas quienes, a partir muchas
veces de los dictamenes del Consejo de Estado, la convertian en objeto de
analisis *. La situacién hoy —aflade el autor— estd cambiando sustancial-
mente, como resultado tanto de la consolidacion de unos criterios mas soli-
dos en el ambito de la jurisprudencia tributaria —reflejo del inequivoco grado
de desarrollo alcanzado a nivel dogmatico— como por la importancia

“ sta es la explicacion que sugicre La Rosa, op.cit., nota 41, p.234.

* «A ello contribuia en buena medida, prosigue el autor, la escasa trascendencia que salvo en muy
aislados supuestos —fundamentalmente en materia de contratacion administrativa y, sobre todo,
en relacion a los contratos del Estado— se conferia a la ordenacion del gasto publico», Martin
Queralt, J., op.cit., supra nota 3, p.122.
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creciente adquirida por el ordenamiento regulador del gasto publico y de
ciertos aspectos inescindiblemente unidos al mismo. Piénsese, por ejemplo,
en la importancia que a partir de la promulgacién de la Ley General
Presupuestaria puede adquirir la jurisprudencia sobre la responsabilidad de
funcionarios en materia de gasto publico o, al mas alto nivel, en las posibili-
dades que encierra el reconocimiento a nivel constitucional de los principios
de equidad, eficiencia y economia en materia de gastos publicos *.

La labor del Tribunal Constitucional ha contribuido ademas, en
nuestro pais, a revitalizar la importancia del analisis jurisprudencial
—en general— por parte sobre todo de la doctrina juridico-tributaria.

En efecto, ha podido denunciarse en este sentido la escasa tras-
cendencia concedida hasta no hace muchos afios, al analisis de la
jurisprudencia tributaria “.

El hecho, desde luego, aun cuando efectivamente —advierte Martin Queralt—
constituia una innegable singularidad en relacion a lo que acontecia en otros
paises en esta materia, encontraba justificacion en la dificultad practica de
aprehender analiticamente una jurisprudencia escasamente homogénea y
sumamente cambiante, de forma que, pese a los numerosos pronunciamien-
tos jurisprudenciales sobre la materia, era muy dificil detectar en los mismos
la existencia de un hilo conductor que les confiriera la armonia precisa para
convertirlos en objeto de andlisis *'.

Esta situacion es la que felizmente ha cambiado tras la vigencia de
la Constitucion de 1978, que ha contribuido decisivamente a la expan-
sion de los estudios jurisprudenciales, al ser la norma constitucional

“ Ibidem.

“ Hay que destacar, sin embargo, los trabajos de Garcia Afloveros, J., «la interpretacion de las
leyes tributarias y los organismos auténomos ante ¢l impuesto», Rev. Der. Fin. Hac. Publ., no.
39, 1960, pp.701 y ss.; Llamas Labella, M.A., Ensayos sobre jurisprudencia tributaria, LE.F.,
Madrid, 1973; y, del mismo autor: «La norma juridica tri-butaria en la doctrina del Tribunal
Supremoy, en Civitas, REDF, no. 1, 1974, pp.29 y ss.; asi como ¢l comentario general sobre
jurisprudencia a cargo de J.M. Martin Delgado, en Civitas, REDF, a partir de 1974, y los apa-
recidos en la Revista de Derecho Financiero y Hacienda Piblica. Cabe destacar, asimismo,
las publicaciones del Instituto de Estudios Fiscales en la serie Cuadernos de Jurisprudencia
Tributaria; y mas recientemente la obra de Martinez Lafuente, A., «Derecho tributario. Estudios
sobre la Jurisprudencia tributaria», Madrid, 1985, Civitas.

47 Martin Delgado, op.cit., supra nota 3, p.122.
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un importante elemento de contraste normativo, que permitira ir
depurando —afirma Martinez Lafuente— los institutos y las catego-
rias financieras *.

Debe confiarse, pues, en el mutuo enriquecimiento de la doctrina
y la jurisprudencia para el desarrollo de los institutos juridico-finan-
cieros conforme a las exigencias impuestas por el texto constitucio-
nal. Creemos, sin embargo, que en esta labor debe ser la doctrina la
que asuma la iniciativa adoptando posiciones pioneras y canalizando
su esfuerzo a la depuracion técnica y conceptual de los mecanismos
juridicos utilizados en las normas, para que —con base en ellos— la
jurisprudencia pueda desentrafar, progresivamente “, las exigencias
de los principios constitucionales en materia financiera, y hacer posible
su efectiva realizacion.

# Martinez Lafuente, op.cit,, supra nota 48.

* De sobra es conocida la cautela con la que acttia el Tribunal Constitucional en sus pronuncia-

mientos sobre la constitucionalidad de la legislacion ordinaria. «Quien conoce la jurisprudencia
constitucional —escribe De Mita— incluso fuera del dambito tributario, sabe que es una jurispru-
dencia realista, a veces impuesta por la necesidad, con fuertes condicionamientos politicos»
(«Linflusso della giurisprudenza...», op.cit., p.596). También, sobre la ponderacion y prudencia del
Tribunal Constitucional esparfiol, véase Martin Queralt, «Jurisprudencia financiera...», op.cit., p.45.
El tratamiento de las cuestiones de legitimidad y control constitucional —hemos es-crito en otro
lugar—, debe efectuarse sin dogmatismo alguno y con exquisita prudencia.
Afirmacion que es sobre todo oportuna en materia tributaria, donde habra que agotar todas las
opciones interpretativas antes de lanzar el anatema de inconstitucionalidad sobre un precepto
que puede no casar con esquemas dogmaticos preestablecidos. A la inconstitucionalidad de una
norma fiscal solo ha de apelarse, en suma, cuando la injusticia que ella genera sea de tal grado
que se convierta en «justificable» («El principio de capacidad y el control constitucional de la
imposicion indirecta (I)». «El contenido constitucional de la capacidad econémicay, Civitas,
REDF, no. 34,1982, p.235). En efecto, y como sefiala Garcia de Enterria «antes de que una ley
sea declarada inconstitucional, el juez que efectua el examen tiene el deber de buscar una via
interpretativa como concordancia de dicha ley con la Constitucion. La anulacion de una ley es
un suceso bastante mas grave que la anulacion de un acto de la administracion, porque crea por
si sola una gran inseguridad juridica. El legislador no tiene agilidad suficiente para suplir inme-
diatamente el hueco que deja la norma anulada y ese hueco da lugar a una enorme confusion juri-
dica para los ciudadanos y para todos los poderes publicos. Con frecuencia esa anulacion (...) y
la laguna que crea, puede determinar de hecho, como ha dicho alguna vez el Tribunal
Constitucional italiano, una situacién de “mayor inconstitucionalidad” en la solucion practica de
los problemas que la ley anulada regulaba. Este horror vacui determina el principio formulado
asi por el Tribunal Federal Constitucional aleman: es valido el principio de que una ley no debe
ser declarada nula cuando puede ser interpretada en consonancia con la Constitucion. El mismo
Tribunal, como también el Tribunal Supremo americano, no ha dudado en conectar a ese princi-
pio una verdadera “presuncion de constitucionalidad de las leyes” (...)» («La Constitucion como
norma juridica y el Tribunal Constitucional», Madrid, 1981, Civitas, p.96).
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Sélo en la medida —afirma con caracter general M. Cortés— en que el juez
disponga de un repertorio de conceptos dogméticos suficientemente elabora-
dos con un juego de significados y de efectos claros y bien definidos, podra
obviarse el riesgo de una jurisprudencia vacilante e indecisa mucho mas aten-
ta a criterios de equidad que a la aplicacion rigurosa de unos instrumentos juridi-
cos acuflados que produzcan casi de manera automatica el resultado justo *.

La importancia que la jurisprudencia constitucional ofrece desde el
punto de vista doctrinal y dogmatico habra de reflejarse obviamente en
la ensefianza del Derecho Financiero y Tributario en la que, como des-
pués se dira, ocupa un lugar importante el estudio de la jurisprudencia
financiera en general, pues mal se podrian dar a conocer los problemas
de este sector del ordenamiento sin contar con la doctrina cotidiana y
viva que sobre los mismos problemas crean los tribunales °'.

2. Hay que referirse, en segundo lugar, a la incidencia del Tribunal
Constitucional en el desarrollo, concrecion y efectividad de los principios

 Cortés Dominguez, M., Presentacion de la seccion de Jurisprudencia de Civitas, REDF, no. 1,
1974, p.168. No se piense, sin embargo, que con ello estamos aludiendo a la existencia de un
cierto «automatismo» en la labor jurisdiccional. Al menos por lo que se refiere a la tarea del juez
constitucional, es evidente que «el control de constitucionalidad es, esencialmente, control politi-
co, y cuando se impone frente a los otros detentadores del poder —afirma K. Loewenstein— es. en
realidad, una decision politica» (Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ed. Ariel, 1964, p.308).
La Constitucion —entiende M. Drath— representa solamente la concepcion bésica de un orden
general, politico, social y espiritual, respecto del cual el juez realiza no sélo una funcion de «con-
cretizacion» por medio de la interpretacion, sino una tarea de propia creacién; «una prolonga-
cién autéonoma de la voluntad de la Constitucion desde su espiritu». Por ello, «toda decision de
un Tribunal Constitucional representa una participaciéon o menos independiente de este Tribunal
en la configuracion de la vida politica y social»; a dicho érgano se atribuye «una funcién no sélo
de control y de freno, sino forzosamente también una funcion politica activa». (Véase la cita en
Paleo Taboada, G., op.cit., supra nota 49, p.713). El mismo Paleo reconoce que «la cuestion de
los limites de la jurisdiccion constitucional es posiblemente uno de los problemas mas comple-
jos del moderno derecho politico, del que depende la justificacion misma de la existencia de un
control de constitucionalidad (...)». (op.cit., pp.710 y 711). Sefiala K. Voghel cémo «una juris-
diccion que se extiende por encima de las leyes puede dar lugar a una “aristocracia de la toga”
que tiene el peligro de ejercer un dominio politico so pretexto de interpretar la ley y que haria
vélida aquella frase de Ch. Evanz Hughes: «“nosotros estamos bajo la Constitucion, pero la
Constitucion es lo que los jueces dicen que es”» («La hacienda publica y el derecho constitu-
cional», op cit., p.21).

Sobre el papel y la funcion del 6rgano jurisdiccional en la «creacion» del derecho, véase Ollero,
A., Interpretacion del Derecho y positivismo legalista, Madrid, 1982, Edersa.
' Asi, Cortés Dominguez, op.ilt.cit., p.167.
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materiales de justicia en materia financiera a través, sobre todo, del
control de constitucionalidad de las normas.

Debe advertirse que las consideraciones que aqui efectuamos van
referidas a la problematica que el control de constitucionalidad plantea
fundamentalmente en el ambito tributario, puesto que a la constitucio-
nalidad del gasto publico ya hemos aludido en paginas anteriores.

Ocurre, en efecto, que la reimplantacion de un Tribunal
Constitucional en nuestro ordenamiento invita a reconsiderar el con-
tenido, las exigencias y las limitaciones que los principios tributarios
van a imponer al legislador fiscal y, lo que viene a ser lo mismo, las
consecuencias que de aquellos principios es posible extraer en sede
contenciosa con vistas al control de legitimidad constitucional de la
normacion tributaria.

La oportunidad de analizar la problematica del control de consti-
tucionalidad en materia fiscal, no precisa de mas demostracion que la
de remitir a las experiencias sobre jurisdiccion constitucional que nos
ofrece el derecho comparado, para constatar el alcance en ella adqui-
rido por el contencioso constitucional tributario que, en cierta medi-
da, constituye no un factor excepcional o patoldgico, sino un aspecto
perfectamente asimilado en la propia fisiologia del sistema impositi-
vo y en el abanico de relaciones que la norma tributaria genera entre
el administrado y el fisco.

La verdad es que la doctrina espaiiola ya se ha ocupado amplia-
mente de concretar el contenido propio de los principios tributarios a
la luz del nuevo texto constitucional *, y de perfilar su eficacia en
cuanto vinculos al legislador, pero no hay que olvidar que tales prin-
cipios constituyen también la «expresion concreta de un mandato
directamente vinculante para todos los drganos de aplicacion del
derecho» *.

2 Vdase la anterior nota 44 y demds bibliografia antes citada.
% Martin Queralt, op.cit., supra nota 3, p.127.
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Y es precisamente esta ultima perspectiva la que, en nuestra opi-
nioén, mayor interés ofrece en la actualidad puesto que los limites
constitucionales establecidos para la realizacion de la justicia fiscal,
deben ser observados no solo en el plano normativo —como limites
al legislador—, sino que han de cumplirse también en la actuacion de
las normas tributaria y, por consiguiente, en la gestion y aplicacion
del tributo. No basta, pues, con detenerse en la fase de «restableci-
miento» del tributo para verificar 1a medida en que resultan observados
los mandatos constitucionales, sino que es preciso atender resuelta-
mente al momento de su aplicacion.

Este planteamiento induce a examinar si el Tribunal Constitucional
espafiol puede controlar la constitucionalidad de la norma tributaria
atendiendo precisamente a los resultados que se siguen de su concreta
actuacion. La cuestion que planteamos se refiere al control de constitu-
cionalidad de una ley en funcién de sus resultados aplicativos; y para
nada implica una valoracion jurisdiccional de mérito o de oportunidad
sobre las opciones politicas del legislador **. Simplemente lo que con ella
se pretende es impedir la inobservancia real de los mandatos constitu-
cionales bajo la apariencia formal —sodlo advertida en el puro plano nor-
mativo— de respetarlos. Esta situacion puede obedecer bien al delibe-
rado empleo del instrumento legislativo «para el logro de fines muy ale-
jados de aquéllos a los que los textos rinden formal acatamiento» *, o
bien a que como consecuencia del mecanismo administrativo de aplica-
cidn y gestion del tributo, el resultado que con €l se obtenga —respecto
del exigido en los preceptos constitucionales— sea distinto o contrario
del que quiza se postula en el esquema legal.

** Se esta, en definitiva, ante unas demandas constitucionales que lo que exigen del legislador no
son ampulosas declaraciones de estilo, sino resultados aplicativos concretos y es, por tanto, en
virtud de éstos como corresponde controlar el cumplimiento del mandato constitucional.
Advierte a este propdsito 1. Manzoni que «el analisis de la constitucionalidad de una determina-
da medida debera efectuarse no s6lo con relacién a los efectos y a los fines que con dicha medi-
da pretendan directamente perseguirse sino también con relacion a las diferentes consecuencias,
directas e indirectas, que de ella pueden derivarse, tanto en el &mbito de la concreta norma tri-
butaria como en el plano general del sistema» (Il principio della capacita contributiva nell’or-
denamiento costituzionale italiano, Torino, 1965, Giappichelli Edit., p.107).

> Recuérdese el ya clasico estudio de Sainz de Bujanda, F., «La gran paradoja de la Ley General
tributaria», Rev. Der. Fin. Hac. Publ., 1964, pp.269 y ss.; y, con anterioridad, Zingali, G., «Le
antitesi finanziari», Dir. e Prat. Tribut., 1956, 1.
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En el primer caso, procederia denunciar la irracionalidad o arbitra-
riedad de la norma y promover el control constitucional invocando
incluso el exceso del poder legislativo. En el segundo, el control
debiera dirigirse no a la mera legitimidad formal de la actuacion admi-
nistrativa, sino también a verificar la eficiencia de la administracion,
examinando la medida en que la accion administrativa se atiene a los
fines previstos en la norma, sea ésta ordinaria o constitucional.

Todavia es posible extender, en funcion de los resultados, el
ambito del control. Y en este sentido se argumenta que para aque-
llas intervenciones de los poderes publicos «que inciden en el teji-
do economico y social del pais, la perspectiva del control deberia
estar orientada principalmente al resultado de la accion administrati-
vay, puesto que su objetivo tendria sustancialmente que dirigirse a
declarar «la regularidad del acto o del conjunto de actos y a denunciar
sus desviaciones y omisiones precisando las causas para promover, en
los niveles correspondientes, su superaciony *.

Esta modalidad de control nos parece de apreciable importancia
dado que, en ocasiones, salvandose la legitimidad formal de los con-
cretos actos administrativos, puede resultar ilegitimo el comporta-
miento o la gestion global de la administracion, sobre todo en sus
aspectos omisivos. Aunque desde el punto de vista procedimental,
para llevarla a cabo seria menester abandonar los tradicionales mode-
los de actuacidén y llegar a un «control evidentemente sucesivo no ya
sobre actos concretos, sino sobre grupos de actos o sobre el conjunto
de la actividad» 7.

% Gucciones, V., «Ricognizione dello stato attuale dei controlli e ipotesi reconstruttive nel quadro
di una riforma della finanza regionaley, Stato attuale della finanza regionale e linee di riforma,
Milano, 1974, p.624, donde el autor advierte de una nueva perspectiva en relacion con el con-
trol, consistente en pasar «de una funcion limite, de mera garantia de regularidad formal, a una
nueva funcion que lleva a la continua verificacion de la eficiencia administrativa, en el sentido
de comprobar si la accion administrativa ha realizado, y en qué medida, las finalidades previs-
tas en la normay.

5 [dem, p.625.
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Esta idea sobre el control que avanza Guccione tropieza, pese a su
atractivo, con la dificultad, entre otras, de localizar el 6rgano admi-
nistrativo al que atribuir el resultado de la gestion que se considera
ilegitimo, dificultad que, como ya se advierte, radica en que el con-
trol se efectua no aisladamente sobre cada acto administrativo, sino
en forma sucesiva sobre el conjunto de actos o sobre el comporta-
miento o actuacion administrativa en general.

Por otra parte, parece claro que la viabilidad de este tipo de con-
trol dependera asimismo de la amplitud de las competencias asumi-
das por la jurisdiccion contencioso administrativa.

Adviértase en cualquier caso, que si tratamos de aplicar esta moda-
lidad de control al ambito tributario, lo que urgiria verificar no es la
eficacia de los principios constitucionales en la estructuracion del tri-
buto, sino en el momento de su aplicacion por la Administracion fis-
cal. Luego esta eficacia procederia contrastarla no ya en el plano de la
constitucionalidad de la ley, sino en el de la legalidad de la actuacion
tributaria. Se pasaria, pues, de la justicia constitucional a la justicia
administrativa, con el proposito de lograr la observancia de las exi-
gencias constitucionales tanto en la esfera de la normaciéon como en la
mas inmediata de la gestion fiscal.

Como consecuencia, quiza, de similares motivaciones ha llegado a
sugerirse «la posibilidad o conveniencia de atribuir al Tribunal de
Garantias el control de constitucionalidad de las conductas de la admi-
nistracion, al objeto no de reservarle el conocimiento directo de los
reglamentos y actos que puedan ser inconstitucionales, sino de asegu-
rar que las leyes ordinarias no puedan amparar el arbitrio administra-
tivo, cuando éste no respete las limitaciones constitucionales» *.

En resumen, puede concluirse que dado que la Constitucion espa-
fiola de 1978 «no se limita a proclamar derechos y libertades de

** Rodriguez Oliver, J. Maria, Los ambitos exentos del control del Tribunal constitucional, «El
Tribunal Constitucional», op.cit. v.II, p.280.
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caracter formal, sino que ha empefado a los poderes publicos para
que garanticen el que unos y otros sean reales o efectivos, ya no basta
la tutela legal y jurisdiccional de tales derechos, pues hay que garanti-
zar el resultado o contenido econdmico que su ejercicio comporte» *.
El control de constitucionalidad no sélo es la consideracidn de la ley,
dado que los imperativos constitucionales no solo aparecen dirigidos
a ella, sino que de manera realista se remiten también al hecho, al
resultado, y en consecuencia, es también en virtud de éste como debe
comprobarse la validez de 1a norma ®. De ahi que el Tribunal Cons-
titucional espafiol debera atender a los resultados obtenidos con la
aplicacion de las leyes tributarias, para comprobar el efectivo cum-
plimiento de los preceptos constitucionales. Se ha subrayado, por
ello, la necesidad de que el analisis del Tribunal Constitucional no se
limite al plano juridico-formal, sino que «profundice —afirma Martin
Delgado— en las auténticas consecuencias de la aplicacion y el cobro
de los tributos, no deteniéndose en la investigacion de los efectos
formales de los mismos sin considerar también «cudles sean sus
consecuencias econdmicas o materiales» °'.

Huelga recordar que en materia tributaria es mas facil que en otros
sectores normativos examinar las consecuencias que se siguen de la
aplicacion de las leyes, valiéndose de la informacidén que suministran
los estudios econdmicos y estadisticos que, junto a sus normales
cometidos, deberian también aplicarse para la resolucion de los pro-
blemas de legitimidad constitucional ©. Por lo demas, entre los poderes

* Albiflana, C., Editorial de la Revista de Hacienda Piblica Espaiiola, no.59, 1979, p.4.

“ Refiriéndose al articulo 3° de la Constitucion italiana, con cuyo planteamiento coincide el
articulo 9, 2° de la espailola, seflala Abbamonte que «la referencia a la ley ya no es suficiente
para la construccion de un sistema adherente al derecho positivo, dado que mas alla de la ley esta
la Constitucion con normas elasticas que no sélo reenvian a la ley, sino también al hecho, con-
dicionando la validez de las leyes (...)». Aflade el autor que, en virtud del principio de igualdad
de tratamiento, las condiciones de legitimidad de la ley deberan verificarse atendiendo a las
situaciones a que se refiere la norma, sobre todo cuando se trata de comprobar si de la ley se
deriva en concreto una igualdad o una desigualdad de tratamiento. («Principi di Diritto
Financiero», op.cit., pp.35 y 36).

" Martin Delgado, «El control constitucional...», op.cit., p.1612.

© Abbamonte, op.cit., p.86.
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del juez constitucional entraria el proveer de oficio para que se le
faciliten este tipo de investigaciones estadisticas, segun se desprende
de las normas que disciplinan la instruc-cidn del procedimiento cons-
titucional ©.

Es evidente, por otra parte, que en las cuestiones de inconstitucio-
nalidad promovidas por jueces y tribunales no pueden ignorarse los
efectos y consecuencias de la norma, ya que en estos procedimientos
la inconstitucionalidad de la ley se plantea con motivo precisamente
de su aplicacion .

Cabria finalmente observar que siendo, en efecto, posible el con-
trol de constitucionalidad por los resultados de la norma, las conse-
cuencias del mismo podrian ser bien la inconstitucionalidad de la ley
por resultar, en si misma, arbitraria o por transgredir los fines fijados
en la Constitucion, o bien la inaplicacién de la norma ® cuando la
imposicion que de ella se siga atente, en el caso concreto, contra las
exigencias minimas de los principios tributarios fundamentales
amparados en la Constitucion. Pero en este segundo supuesto nos
situamos ya ante las exigencias de los principios constitucionales en
la fase de gestion y aplicacion de la norma tributaria.

% Véase la Ley Organica del Tribunal Constitucional, en particular el titulo VII que se ocupa de

las Disposiciones comunes sobre procedimiento.

Gonzalez Pérez, J., La cuestion prejudicial de inconstitucionalidad, «El Tribunal

Constitucionaly, op.cit., v.II, 1223 y ss.; y, en general, los trabajos que sobre la cuestion de

inconstitucionalidad se recogen en esa misma publicacion.

% En la doctrina italiana se ha defendido el reconocimiento a la administracion publica del poder-
deber de rechazar la aplicacion de leyes ilegitimas (Véase: Pomodoro, «Di un sindicato degli
organi ammnistrativi sulla constituzionalita delle leggi», Riv. Trim. Dir. Pubblico, p.544;
Abbamonte, G., Il processo costitunonale italiano, Napoli, 1957, I, p.370; Mortati, C.,
«Abrogaziones legislativa e instaurazione constituzionale», Riv. Dir. Proc., 1957, p.370; Monte
sano. «Leggi incostituzionali, proceso e responsabilitan, Foro italiano, 1952, IV, p.158;
Amatucci, A., L’ordinamento giuridico finanziario, Napoli, 1979, Jovene Edit., p.165. Sefiala
Amatucci que la negativa o el rechazo de la administracion a aplicar las leyes ilegitimas »no debe
considerarse como una ocasion para transferir la decision al juez y después al Tribunal
Constitucional, o como instrumento de informacion de la opinién publica. Esto no significa —afiade
el autor— que la administracion disponga de un poder —deber de control sobre la actuacion del
Parlamento, sino s6lo de poder— deber de provocar el control por parte del érgano competente.
Es obvio, por otra parte, que el abuso de la negativa de aplicacion de la ley encuentra su correc-
tivo en las normas sobre la responsabilidad de la Administracion y de sus funcionarios».
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La cuestion, desde esta ultima perspectiva, se centraria en hallar el
expediente técnico que permita actuar en el mecanismo aplicativo del
tributo las exigencias de los principios constitucionales en modo de
hacerlas operativas en cada acto de imposicion *.

No se crea, sin embargo, que todo este problema se reduce a una
pura cuestion de técnica juridica, junto a las estrictas objeciones de
caracter técnico, son otras las dificultades que pudieran oponerse a la
aceptacion de todas las consecuencias que en esta materia derivarian del
desarrollo del ordenamiento constitucional. Basta pensar, por ejemplo,
en como la actuacion de la efectiva igualdad de tratamiento puede supo-
ner una serie de exigencias respecto de la justicia material de cada acto
impositivo, que probablemente un entendimiento interesado de la lega-
lidad y de la seguridad juridica no estaria conforme en asumir.

Pues bien, la problematica que con estos términos plantedbamos
hace unos afios respecto a la incidencia de la Constitucién y a la nece-
sidad de proyectar los principios constitucionales financieros en la
fase de gestion y aplicacion del tributo, comienza a ser reconocida en
el plano normativo, y acaba de recibir importante confirmacién y
apoyo en una reciente sentencia de nuestro Tribunal Constitucional.

El reconocimiento normativo aparece reflejado en el Real Decreto
939/ 1986, de 15 de abril, por el que se aprueba el Reglamento
General de la Inspeccion de los tributos. Su «Exposicién de Motivos»
comienza por reproducir el articulo 31, 1° de la Constitucidn y, acto
seguido, afiade:

(...) larealizacion efectiva de este valor constitucional exige la eficacia en la
actuacion de unos organos fundamentales en la gestion tributaria como son
los que constituyen la inspeccion de los tributos. De este modo la inspeccion
tributaria tiene como razon de ser y objetivo primordial preservar la virtua-

“ De este tema, y en relacion con las exigencias de la capacidad economica en la fase de actuacion
del tributo, nos hemos ocupado en «El principio de capacidad y el control constitucional de la
imposicion indirecta (II). El contenido constitucional de la capacidad econdmicay, Civitas,
REDF, no. 34,1982, pp.203 y ss.
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lidad del mandato constitucional, encauzar la gestion de los tributos de
manera que la justicia constitucional que inspiran las Leyes tributarias no
resulte menoscabada en el plano de la realidad social como consecuencia de
una deficiente aplicacion de las normas juridicas. (...) Este cuerpo normati-
vo debe tener como objetivo primero conciliar la efectividad de los valores
constitucionales de justicia tributaria, y por lo tanto la eficacia en la actua-
cién de la inspeccion de los tributos, con las garantias, asimismo, constitu-
cionales de los ciudadanos y la necesidad de un actuar de la Administracion
Publica que perturbe en la menor medida posible la vida de los administra-
dos y les suponga un servicio adecuado a un moderno estado de derecho.

Naturalmente que no pretendemos extraer de las declaraciones de
una «Exposicion de Motivos» consecuencias que, en no pocas ocasio-
nes, su propio autor olvida antes incluso de redactar el propio texto
articulado que con ella se preludia “. Nos parece, sin embargo, desta-
cable que la incidencia de la Constitucion en la fase aplicativa de los
tributos haya merecido ya éste, si se quiere, episddico reconocimiento
aunque sdlo sea en la prosa voluntarista de un preambulo normativo.

Mas importante nos parece por ello la doctrina que nuestro
Tribunal Constitucional comienza a sentar en su reciente sentencia no.
8/1986, de 21 de enero, por la que se estima el recurso de amparo no.
175/1985 ¢,

En esta sentencia el Tribunal revalida la fuerza axioldgica que ya
venia reconociéndole al principio de igualdad © como «valor preemi-
nente en el ordenamiento juridico espafiol», que tiene su raiz en la
misma entrafia del concepto del Estado democratico, y que es el
motor y objetivo basico del Estado social. El Tribunal insiste en la
afirmacion de que la igualdad tutelada en la Constitucion es un dere-
cho fundamental de la persona, que aparece contemporaneamente

¢ La «Exposicion de motivos» constituye lo que en términos platonicos (Las Leyes, 719 y 724, b)
se llamaria «preludio», o sea, la explicacion que precede a la Ley para que sus destinatarios se
persuadan de la bondad de los imperativos que contienen. (Basile, S., Los «valores superioresy,
los principios fundamentales y los derechos y libertades piblicas, p.263).

“B.0.E. no.37, suplemento, 12 de febrero de 1986.

¢ Suay Rincén, J., El principio de igualdad en la justicia constitucional, Madrid, 1985, LE.A.L.
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como limite a la actividad del legislador, y a la actuacion de la admi-
nistracion y los tribunales ™.

Por otra parte, junto al principio de igualdad juridica o formal del
articulo 14 de la Constitucidon (como interdiccion de discriminaciones
no justificadas), el Tribunal introduce en el ambito tributario el princi-
pio de «igualdad real y efectiva» del articulo 9, 20 (igualdad sustan-
cial o igualdad en sentido promocional); y declara en el fundamento
IV, apartado 20. De su sentencia que «los poderes publicos tienen el
deber de promover las condiciones para que la igualdad sea efectiva y
remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud» .

Y, en lo que fundamentalmente aqui nos interesa, el Tribunal pro-
yecta al ambito tributario la distincidn que ya venia manteniendo
entre la llamada igualdad en la ley y la igualdad en la aplicacion de la
ley ™. Ello significa que a juicio del Tribunal el principio de igualdad
juridica o formal del articulo 14, «constituye un limite a la actuacion
de la administracion y de los tribunales, que en la interpretacion y

" Véase el cuidado comentario que de esta sentencia hace De Miguel Canuto, E., «La igualdad en
la aplicacion de la Ley en la jurisprudencia constitucional tributaria», Ciss Comunicacion,
no.32, mayor, 1986, pp.34 y ss.

" «No es de la competencia de este Tribunal Constitucional —se lee en el ultimo de los funda-

mentos juridicos de la sentencia y menos aun en la resolucién de un recurso de amparo, deter-
minar las medidas concretas que el legislador o el aplicador de la ley pueden o deben adoptar en
cumplimiento del deber de promocion de la igualdad real y efectiva que les impone el articulo
9 de la Constitucion».
Ya la doctrina, refiriéndose a las exigencias constitucionales de la efectiva igualdad de trata-
miento, habia sostenido que «lo importante deja de ser como se estructura y como se aplica la
ley, para adquirir importancia fundamental los resultados que, a través de un determinado modo
de estructurarse y aplicarse las normas juridicas, puede obtenerse. Son justamente los resultados
que desean obtenerse a la luz de la igualdad como situacion, los que deben inspirar el modus ope-
randi del Derecho. Y sera esta consideracion, y no otra, la que nos dé la medida de la justicia de
una ley». («Aproximacion al principio constitucional de igualdad...», op.cit., p.137.

2 «El Derecho fundamental que el articulo 14 de la C.E. confiere a todos los es-pafioles lo es a la

igualdad juridica, es decir, a no soportar un perjuicio —o una falta de beneficio desigual e injus-
tificado en razon de los criterios juridicos por los que se guia la actuacién de los poderes publi-
cos» (fundamento 1V, apartado 40, parrafo 2° .
«Naturalmente se trata —ailade el Tribunal— de los criterios juridicos normativos, contenidos
en las normas juridicas, asi como los criterios juridicos adoptados para la aplicacion de las nor-
mas, puesto que, como tantas veces ha seflalado este Tribunal Constitucional, la igualdad a que
se refiere el articulo 14 de la C.E. es ante la ley y ante la aplicacion de la ley», (fundamento IV,
apartado 40., parrafo 3°).
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aplicacion de las leyes tributarias, no pueden introducir injustificada-
mente discriminaciones que no se encuentren en el propio texto legal.
Esta exigencia de igualdad en la aplicacidn de la ley tributaria, cons-
tituye una tutela ulterior a la que supone el principio de igualdad en
una funcion mas claramente perfilada hoy como limite al legislador, al
que prohibe realizar discriminaciones injustificadas o arbitrarias» ™.
En efecto, en esta segunda perspectiva las exigencias de la igualdad
(no discriminaciones injustificadas) se situan en el campo de la ges-
tion y aplicacion de la norma por la administracion.

El principio de igualdad en la aplicacion de la ley «exige —decla-
ra el Tribunal en el ultimo parrafo del fundamento IV— que no se
adopten criterios para la ejecucion de la norma que, habiendo de pro-
ducir un resultado desigualitario, carezcan de una justificacion obje-
tiva y razonable ni en el texto de la ley ni en la aplicacion de la misma
por la administracién y tribunales de Justiciay.

La existencia o no de una «justificacion objetiva y razonable» se
convierte asi paralelamente a como ya ocurre con el principio de
igualdad en la ley «en el nudo gordiano a cortar para determinar si se
han respetado o no las exigencias constitucionales» en el plano apli-
cativo de los tributos ™.

La sentencia que comentamos merece un comentario mas detenido,
porque en ella el Tribunal distingue —en el ambito de aplicacion de
las normas— entre la inaplicacion parcial de una ley, bien subjetiva-
mente (aplicarla a unos sujetos y no a otros), bien territorialmente
(aplicarla en unos territorios y no en otros), y las «diferencias de aplica-
cion de una norma en el tiempo» (la norma se aplica en un primer

" De Miguel Canuto, op.cit., supra nota 72, p.36; y Suay Rincon, op.cit., supra nota 71, pp.80 y
ss.; 158 y ss., y 285 y ss.
™ De Miguel Canuto, op.cit., supra nota 72, p.38.

39



ELEMENTOS AXIOLOGICOS Y VALORATIVOS DEL DERECHO EN ESPANA

momento a unos y no a otros, y en un segundo e hipotético momento,
a los restantes) ”. Y de esta diferenciacion entre la «inaplicacion par-
cial» y la «inaplicacion sucesiva» de las normas tributarias, pueden
extraerse importantes consecuencias en las que obviamente no cabe
entrar en este lugar.

Baste, para concluir, con resaltar la importancia que el control de
constitucionalidad en materia tributaria cobra con el sistema material
de valores y garantias juridicas consagrado en la Constitucion espa-
fiola de 1978.

Es evidente, ademas, la necesidad de permeabilizar las institucio-
nes y mecanismos juridicos para adaptarlos al nuevo orden de exi-
gencias que este hecho supone también en la actuacion y control de
las potestades y funciones tributarias. Se trataria, de una parte, de
poner de relieve las vias de profundizacion en los objetivos de la
justicia tributaria que ofrece la nueva norma constitucional y, de
otra, de ser conscientes de las perspectivas que ésta abre para la
construccion cientifica del entero fendémeno financiero; perspecti-
vas que quizd no parezcan novedosas desde el punto de vista ide-
ologico y que desde luego no han pasado inadvertidas a la mas
atenta doctrina, pero que resultan por vez primera reflejadas en
textos juridicos de rango y vinculacion constitucional ™.

[ndice General
® Indice ARS 1

7 El Tribunal entiende que «también las excepciones o limitaciones temporales del criterio de igua-
lacion deben tener una justificacion objetiva y razonable» por exigencias del principio de igual-
dad (fundamento 1V). De Miguel Canuto, op.cit., p.38.

 En este sentido, nuestro trabajo «El principio de capacidad...», p.204.

40



