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RESUMEN

La Constituciéon Espafiola prevé en su articulo 31.3 la existencia de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico, aludiendo en otros preceptos a los tributos. A nivel legal
se desarrolla el concepto de las prestaciones patrimoniales de caracter publico, permitiendo
distinguir entre las que tienen naturaleza tributaria y las que no. Asimismo, dentro de los

tributos se encuadran los impuestos, las tasas y las contribuciones especiales.

Este trabajo pretende analizar el concepto y las caracteristicas propias de las
prestaciones patrimoniales de caracter publico, estudiando a su vez las diferencias entre sus
dos vertientes (tributarias y no tributarias), asi como su relacién con los precios publicos.
Finalmente, se pretende obtener una serie de conclusiones acerca de las notas propias de
cada figura, asi como valorar si la clasificacion legal realizada es correcta, o podria realizarse

otra atendiendo a la estructura de cada tipo de ingreso publico examinado.

Palabras clave: Prestaciéon patrimonial de caracter publico; Tributario; Impuestos;

Tasas; Contribuciones especiales; Precios publicos.



ABSTRACT

Article 31.3 of the Spanish Constitution provides for the existence of patrimonial
provisions of a public nature, referring in other precepts to taxes. At the legal level, the
concept of patrimonial provisions of a public nature is developed, making it possible to
distinguish between those that are of a tax nature and those that are not. Taxes, fees and

special contributions are also included within the category of taxes.

The aim of this paper is to analyse the concept and characteristics of patrimonial
provisions of a public nature, studying the differences between the two types (tax and non-
tax), as well as their connection with public prices. Finally, the aim is to draw a series of
conclusions about the specific characteristics of each type, as well as to assess whether the
legal classification made is correct, or whether another classification could be made

according to the structure of each type of public income examined.

Key Words: Patrimonial provision of a public nature; Tax; Taxes; Fees; Special

contributions; Public prices.



1. INTRODUCCION.

Existiendo una prevision constitucional de las prestaciones patrimoniales de
caracter publico (articulo 31.3 CE), en una pluralidad de distintos preceptos de la
Constitucion Espanola se hace alusion especifica a los tributos. Esta circunstancia hace
necesario conocer si las prestaciones patrimoniales de caracter publico son un concepto
equivalente al de tributo, o bien los segundos son una modalidad de los primeros,

existiendo a su vez una tipologfa distinta a los recursos de naturaleza tributaria.

En este sentido, hecha la referida prevision en la Constituciéon Espanola, halla su
desatrollo a nivel legal, en concreto, en la Disposicion adicional primera de la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, de la cual se desprende la existencia de dos tipos de
prestaciones patrimoniales de caracter publico, distinguiéndose una de la otra en funcién de
su naturaleza tributaria o no tributaria. Asimismo, es a nivel legal donde se especifica la

clasificacion de los tributos en impuestos, tasas y contribuciones especiales.

No obstante esto, se hace necesario pormenorizar en las caracteristicas de las
prestaciones patrimoniales de caracter puablico y de sus clases, con objeto de poder
comprenderlas mejor y cuestionar en su caso la clasificacién realizada en la normativa legal,

para lo cual se examinan a su vez los precios publicos como ingreso publico préximo.

De este modo, atendiendo al enunciado objeto central del que parte el presente
Trabajo Fin de Grado, correspondiente a la conclusion de la rama de derecho del Programa
de estudios conjuntos de Grado en Derecho y Grado en Administracién y Direccion de
Empresas. Se hace necesario, en primer lugar, examinar el concepto de prestaciones
patrimoniales de caracter publico, para poder pasar seguidamente a analizar las
caracteristicas propias concurrentes a este concepto general. Tras lo cual, se examinan las
notas distintivas de los tributos, las cuales los diferencian a priori de las prestaciones

patrimoniales de caracter publico no tributario.

Asi, una vez analizado lo general se procede a estudiar lo concreto, comenzando
por los caracteres que reunen los tributos, asi como las especificidades de cada una de sus
clases, con objeto esto ultimo de poder entender mejor su estructura y con ello poder
cuestionar la anteriormente aludida correcciéon de la clasificacion legal existente. En esta
misma linea, se continta con las notas propias de las prestaciones patrimoniales de caracter

publico no tributarias, finalizando con el examen de los precios publicos.



De esta manera, hecho este exhaustivo examen, se obtiene la informacion suficiente
como para poder cuestionar desde un punto de vista critico la clasificacion legal realizada
de las prestaciones patrimoniales de caracter publico. Extrayéndose una serie de

conclusiones acerca de su adecuacion y la posibilidad de ciertas alternativas.

Asimismo, ha de destacarse la metodologfa cuantitativa implementada para poder
llevar a término la labor pretendida con este trabajo. En relaciéon a lo cual, se recurre al
analisis de la abundante doctrina del Tribunal Constitucional en esta materia, examinando
las conclusiones y argumentaciones vertidas en sus diversas sentencias; a su vez, han sido
de interés ciertas sentencias del Tribunal Supremo. De igual modo, ha sido de profusa
utilidad el recurso al derecho positivo regulador de estas figuras, con objeto de poder

profundizar en su conceptualizacién y desarrollo legal.

Por otro lado, el examen de la bibliografia ha permitido ahondar en el tema y
matizar ciertos aspectos. En este sentido, destaca el recurso a ciertos autores, tales como
Alejandro Menéndez Moreno, Juan Enrique Varona Alabern y Javier Martin Fernandez.;
asi como al libro “Curso de derecho financiero y tributaric” de Juan Martin Queralt, Carmelo

Lozano Serrano, José M. Tejerizo Lopez y Gabriel Casado Ollero.

2. APROXIMACION A LAS NOCIONES DE PRESTACION
PATRIMONIAL DE CARACTER PUBLICO Y DE TRIBUTO.

Con objeto de darle una estructura mas comprensible a este apartado, se subdivide
en diversos epigrafes. En primer lugar, se analizan las caracteristicas definitorias y propias
de las prestaciones patrimoniales de caracter publico, para pasar posteriormente al concreto
estudio de las notas distintivas de las prestaciones patrimoniales de caracter publico
tributarias. Finalmente, se realiza una sucinta comparativa de lo examinado y razonado en

estos dos epigrafes previos.

2.1. Las prestaciones patrimoniales de caracter publico.

Una primera referencia a las prestaciones patrimoniales de caracter publico se
encuentra en el articulo 31.3 CE con la siguiente redaccion: “Sdlo podrin establecerse prestaciones
personales o patrimoniales de cardcter piiblico con arreglo a la ley”, haciéndose necesario analizar cada uno

de los componentes reflejados en ese concepto.



En primer lugar, tal y como manifiesta Antonio Fayos Gardd', la “prestacion”
serfa el objeto de la obligacion, recogiendo en este sentido, el articulo 1088 CC?, las
posibles prestaciones o conductas que la parte obligada deberfa realizar para cumplir con
esta obligacion (“Toda obligaciin consiste en dar, hacer o no hacer alguna cosa”). Asimismo, como tal

prestacion ha de ser “liita, posible y determinada’™ .

Pero no solo se refleja en esa concepcion de prestacion debida, sino que tal y como
manifiestan Isabel Arana de la Fuente ¢ 4/, alude a su vez a la relacion juridica existente
entre acreedor y deudor, con las cargas, deberes, derechos,...que pueda tener cada parte en

funcién de su posicion juridica.

De igual modo, pudiendo el acreedor exigir el cumplimiento de la prestacion, y el
deudor debiendo cumplirla, cabe atender a qué prestaciéon concreta se hace referencia en
este caso. A este respecto, se puede entender que se esta en presencia de una obligaciéon de
dar, pues en suma, existe una parte obligada a entregarle una cosa a la otra parte (al Ente
publico), concretandose normalmente esa obligacion de dar en la entrega de una
determinada cuantfa de dinero por parte del deudor, siendo por tanto una obligacién de dar
pecuniaria; cabiendo no obstante, la posibilidad de que esa entrega se realice en especie, tal
y como se vera mas adelante. Esto dltimo conecta con la nota de la “patrimonialidad”,
con relacién a la cual, cabe remarcar que el “objeto de la relaciin juridica patrimonial son los bienes y
servicios econdmicamente valorables sobre los que recae el poder conferido al sujeto activo y el deber impuesto al sujeto
pasivo de la relacion’™; en este mismo sentido se refiere «e/ articulo 1 de la Ley 19/1991, de 6 de junio,
del Impuesto sobre el Patrimonio, segrin la cual el referido patrimonio lo constituye “el conjunto de bienes y derechos de
contenido econdmico’". Igualmente, el articulo 5.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria dispone como “/a Hacienda Priblica estatal, estd constitnida por el conjunto de

derechos y obligaciones de contenido econdmico cnya titularidad corresponde a la Administracion General del Estado y

2 Se alude a la normativa civil por el interés de comprender mejor los conceptos aqui referidos, asi
como por el caracter supletorio que tiene dicha regulacién con respecto al resto de leyes del
ordenamiento juridico, tal y como manifiesta el articulo 4.3 CC.

3 Fayos Gardé, A. (2020). Op. Cit., p. 14

4 Arana de la Fuente, Isabel; Arija Soutullo, Carmen; Diaz Romero, M* del Rosario; y Rodriguez

> Atienza Navarro, M* L.; Carrion Olmos, S.; Chaparro Matamoros, P.; Clemente Meoro, M.; De
Verda y Beamonte, J. R.; Estruch Estruch, J.; Guillén Catalan, R.; Marin Garcia de Leonardo, M* T';
Martinez Velencoso, L. M* Monfort Ferrero, M* J.; Plaza Penadés, J.; Reyes Lopez, M* J.; Serra

Blanch, 2018, p. 65



a sus organismos auténomos’; aunando esto a lo anterior, parece suficientemente probado el
caracter econdémico-patrimonial de estas prestaciones, el cual es a su vez referido en una

profusa normativa, siendo la expuesta un ejemplo de lo dicho.

Siguiendo con este inicial desglose conceptual, queda por analizar la nota de
“caracter publico”. En relaciéon a esta, cabe atender al articulo 5.2 de la LGP, el cual
realiza una clasificaciéon dicotémica de los recientemente referidos derechos de la Hacienda
Publica estatal; de este modo, puede distinguirse entre los derechos de caracter publico y
los de caracter privado, siendo aqui relevante la primera modalidad. Asimismo, parece
importante resefiar, que, debido a su naturaleza publica, ostentan una setie de prerrogativas;
las cuales con caracter general se recogen en el articulo 10 de la LGP, el cual se remite en su
apartado 1 a la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributatia y al Real Decreto
939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de Recaudacion. No
obstante, los dos principales poderes exorbitantes que ostenta la Administracion en este
sentido (tan solo respecto a esos derechos de caracter publico, no asi con relaciéon a los

privados) se resumen en:

- Presuncion ruris tantum de legalidad. A falta de prueba en contrario, la cual
debe aportar la parte deudora y no asi la Administracion, se presumiran ciertas y
acordes a derecho las disposiciones y resoluciones emanadas de tal Entidad publica.

- Auto ejecutividad. La cual tiene reflejo en el articulo 12.1 de la LGP, y supone la
ejecucion directa de las disposiciones emanadas de la autoridad competente de la

Administracion, sin necesidad de que sean ratificadas por sentencia judicial.

Es debido a que se aplican normativas de derecho publico, que gozan de estas
prerrogativas propias de los Entes publicos. Los derechos de naturaleza privada de la
Hacienda Publica estatal se sujetarfan a la normativa sustantiva y procesal del derecho
privado, tal y como sefiala el articulo 19.1 de la LGP. Por otro lado, a las prerrogativas de
los derechos de caracter pablico también se alude verbi gratia en el articulo 4.1.e) de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local con respecto a las

Administraciones publicas de caracter territorial.

Por lo que vistas brevemente estas notas, se debe precisar inicialmente, que al
hablar de prestaciones patrimoniales de caracter publico se hace referencia al objeto de una
obligaciéon que una parte deudora debe cumplir frente a la parte acreedora de la misma
(Administraciéon publica), ostentando tal obligacién un sentido econdémico-patrimonial.

Consistiendo concretamente en una obligaciéon de dar normalmente dineraria, pero



pudiendo concretarse por otra via en casos excepcionales (en especie). Al atribuirsele una
naturaleza publica, la Administracién esta dotada de una serie de prerrogativas y poderes
exorbitantes o extraordinarios en relacion a las mismas, concretindose estos en la

anteriormente mencionada presuncion zuris tantum de legalidad y la auto ejecutividad.

Dicho lo cual, cabe a su vez sefialar el hecho de que las prestaciones patrimoniales
de caracter publico serfan una de las modalidades existentes de ingresos publicos -en
principio junto a los precios publicos y la deuda publica-. Debiéndose entender ese
calificativo de “publicos”, tal y como expresa Alejandro Menéndez Moteno’, como
referencia a la naturaleza juridica de la entidad perceptora de tales ingresos, y no asi
respecto a la naturaleza juridica del titulo de adquisicién; razén por la cual conviene
realizarse la diferenciacion entre ingresos publicos de derecho publico e ingresos publicos
de derecho privado de la Administracion Puablica. Por otro lado, el ingreso publico podria
entenderse como “foda cantidad de dinero percibida por el Estado y los demds entes priblicos, cuyo objetivo

esencial es financiar los gastos piiblicos”™.

Por otra parte, retomando esa idea de derechos de naturaleza publica, hay que
atender a qué se comprende dentro de ese concepto general, a lo cual se refiere el articulo
5.2 de la LGP en su apartado 2, englobando dentro de estos “/os tributos y los demds derechos de
contenido econdmico cuya titularidad corresponde a la Administracion General del Estado y sus organismos
autdnomos que deriven del ejercicio de potestades administrativas”. Con lo cual, dentro de esa vertiente
publica, concretamente, de las prestaciones patrimoniales de caracter publico, se engloban
los tributos, pero también otro tipo de ingresos publicos que cabe entender que no tienen
naturaleza tributaria. En este mismo sentido se expresa la Disposicion adicional primera de
la LGT, introducida por la Disposicién final undécima de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, al considerar que las prestaciones patrimoniales de
caracter publico reconocidas en el articulo 31.3 CE pueden tener “cardcter tributario o no

tributario”.

Con lo cual, parece relevante la distincion existente en esa modalidad global que

abarca ambas tipologias, en especial por los principios recogidos en el articulo 31.1 CE, que

Menor Navarra: Civitas, 2020, pp. 35-36
8 Martin Queralt, Juan; Lozano Serrano, Carmelo; Tejerizo Lopez, José M.; Casado Ollero, Gabriel.



hecha esta diferenciacién se puede entender que tan solo se aplican a los tributos, y no asi a
esa otra modalidad no tributaria. Asimismo, en caso de referirnos a los tributos, parece que
la potestad originaria para establecerlos la ostentarfa el Estado en exclusiva, caracteristica
que a priori parece tan solo esgrimible respecto de estas prestaciones de caracter tributario
en virtud del articulo 133.1 CE’. De igual modo, adquiere una considerable relevancia esta
diferenciacion con respecto al articulo 134.7 CE", pues en el supuesto en que se hable de
tributos, estos no podrian ser creados por una Ley de Presupuestos; no obstante, si se
estuviese en esa otra parte comprendida dentro de las prestaciones patrimoniales de
caracter publico, podria pensarse salvada esa prohibicion. Igualmente, podria aprovecharse
también una posible confusién en la delimitaciéon de ambos tipos de prestaciones, para
salvar la prohibicién de incoar una iniciativa legislativa popular de materia tributaria

(articulo 87.3 CE).

Para concretar esta frontera, hay que analizar en primer lugar las caracteristicas
identificadoras de este tipo de prestaciones ya reiteradas, para asi poder escrudifiar con
posterioridad su distinciéon en relacion a los tributos. Pues compartiendo las prestaciones
patrimoniales de caracter publico tanto de naturaleza tributaria como no tributaria las notas
tipicas de este tipo de prestaciones, las tributarias a su vez ostentarfan una serie de atributos
caracteristicos; pudiendo entenderse que las prestaciones patrimoniales de caracter publico

que no cumplan esas especificas caracteristicas tributarias serfan de naturaleza no tributaria.

De este modo, en relacién a las prestaciones patrimoniales de caracter publico,
primeramente nos encontramos con un principio de reserva de ley, el cual se recoge en el
articulo 31.3 CE bajo la premisa de establecer tales prestaciones “con arreglo a la ley”; y con
caracter especifico, respecto de los tributos, se alude a esta prevision legal en el articulo 133
CE, en sus apartados 1 y 2. Por lo que el origen de la obligacién previamente enunciada,
cuyo objeto es la prestacion, es legal, estando dicha fuente de nacimiento de obligaciones
prevista en el articulo 1089 CC'. Garantizandose con ello a su vez el principio de legalidad
contemplado en el articulo 9.3 CE, pretendiéndose, tal y como se manifiesta en el F] 5 de la
STC 73/2011, de 19 de mayo, “garantizar que las prestaciones que los particulares satisfacen a los entes
piiblicos sean previamente consentidas por sus representantes y |[...] proteger la libertad patrimonial y personal del

cindadans”. No obstante lo dicho, cabe reseflar que esa reserva de ley no es igualmente

9 Articulo 133.1 CE: “La potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estado,
mediante ley”.

10 Articulo 134.7 CE: “La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podrd modificarlos cnando una ley
tributaria sustantiva asi lo prevea’.

1 Articulo 1089 CC: “Las obligaciones nacen de la ley, de los contratos y cuasi contratos, y de los actos y omisiones
ilicitos o en que intervenga cualguier género de culpa o negligencia”.



rigurosa en todos los aspectos, siendo cominmente afirmado su caracter relativo; en el
apartado 3 se pormenorizara acerca de las especificidades de este principio para los

tributos.

Por otro lado, retomando lo regulado en la ya mencionada Disposicion adicional
primera de la LGT, se puede ver como en su apartado 1 determina en lineas generales el
caracter coactivo de todas estas prestaciones. Siendo esta otra de sus caracteristicas, la
STC 62/2015, de 13 de abril, reconoce en su FJ] 3.c) como este tipo de prestaciones, a las
“impuestas coactivamente, esto es, las derivadas de nna obligacion de pago establecida nnilateralmente por el poder
piiblico sin el concurso de la voluntad del sujeto lamado a satisfacerla, siempre que, al mismo tiempo, la prestacion,
con independencia de la condicion piblica o privada de quien la percibe, tenga una inequivoca finalidad de interés
piblico” [en estas mismas palabras se reitera la STC 83/2014, de 29 de mayo en su FJ 3; asi
como la STC 44/2015, de 5 de marzo en su FJ 5.d); y la mas reciente STC 139/2016, de 21
de julio en su FJ 6.0)].

A su vez, el mismo Fundamento Juridico de la referida sentencia establece una serie
de requisitos para poder asegurar cuando estamos en presencia de tal prestacion
coactivamente impuesta, para lo cual se tiene que verificar “s/ e/ supuesto de hecho que da lugar a la
obligacion ha sido o no realizado de forma libre y espontdnea por el sujeto obligado”, asi como ““si la libertad o la

espontaneidad exigida en la realizacion del supuesto de hecho y en la decision de obligarse es real y efectiva”.

No obstante, parece mas adecuado puntualizar en este sentido, tal y como hace
Alejandro Menéndez Moreno'?, que esta nota de coactividad no debe enfocarse tanto desde
el punto de vista del comportamiento voluntario u obligado de este sujeto, sino de la forma
coactiva de exigir la satisfaccion de esas prestaciones patrimoniales originadas por el
comportamiento del obligado. Por lo que no habria que centrarse tanto en el caracter
coactivo o no visible en el supuesto de hecho que origina el deber de cumplir la prestacion,

sino en la forma de exigir dicho cumplimiento por parte de los Entes puablicos.

Esta aclaracion se infiere de la posibilidad de nacimiento de una tasa (prestacion
patrimonial de caricter puablico tributaria) o de un precio publico” por la solicitud
voluntaria del sujeto pasivo del presupuesto de hecho determinante del origen del deber de
cumplir con tales prestaciones, tal y como se observa en el articulo 2.2.a de la LGT

(respecto de las tasas) y en el articulo 24 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y

12 Menéndez Moreno, A. (2018). Op. Cit., pp. 57-58

13 Los precios publicos no son prestaciones patrimoniales de caracter publico, lo cual denota, que la
coactividad, entendida como referencia a la forma de exigir el cobro por la Entidad publica
acreedora, tan si quiera es genuina de este tipo de prestaciones. I5id., p. 58



Precios Publicos (respecto de los precios publicos). De modo que lo determinante de las
prestaciones patrimoniales publicas con relacion a esta caracteristica es que son ““coactivamente

exigibles por el ente pitblico acreedor, anngue los obligados a satisfacerlos los hayan solicitado voluntariamente”™*.

La dltima caracteristica se corresponderia con su finalidad de responder al
interés general. Esta nota podria considerarse de forma inicial como meramente propia de
las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias, al venir enunciada solo
para estas en el parrafo tercero del apartado 2 de la Disposicién adicional primera de la
LGT con la siguiente expresion: “serdn prestaciones patrimoniales de cardcter priblico no tributario las
demas prestaciones que exigidas coactivamente respondan a fines de interés general”. Sin embargo, pudiendo
parecer a prior/ una delimitacion legal entre ambas modalidades de prestaciones, al disponer
el articulo 31.1 CE que la finalidad de los tributos setia contribuir “a/ sostenimiento de los gastos
paiblicos”, parece entendible que este fin del interés general estd a su vez circunscrito al

ambito puramente tributario.

Esto dltimo tiene reflejo en el hecho de que el destino del gasto publico, como
manifiestan Juan Martin Queralt e 4", se dirige a satisfacer los fines publicos, a financiar
las necesidades publicas. Esos fines y necesidades publicas se vinculan con el interés
general, el cual sujeta a los poderes publicos en su actuar (articulo 103.1 CE “La
Administracién Priblica sirve con objetividad los intereses generales |...]”), siendo que el Gobierno ha de
elaborar los Presupuestos Generales del Estado de forma anual y las Cortes Generales
examinarlos y aprobarlos en su caso, debiendo incluir estos la totalidad de gastos e ingresos

publicos (articulo 134 apartados 1 y 2 CE).

Asimismo, los tributos no responden tan solo a ese interés general por dirigirse a
sostener los gastos publicos, sino que otras finalidades que puedan ostentar también se
dirigen a este fin. Asi, el articulo 2.1 de la LGT, en su apartado segundo determina que
estos también “podrin servir como instrumentos de la politica econdmica general y atender a la realizacion de los

principios y fines contenidos en la Constitucion” .

Por lo que, con los matices vistos, tanto la modalidad tributaria como no tributaria
de las prestaciones patrimoniales de caracter publico estarfan sujetas a una reserva de ley,
serfan coactivas (esto responde al como se exige) y su finalidad serfa el interés general (con

esto se comprende el para qué de estas prestaciones). Sin embargo, para poder realizar una

1 Ibid., p. 58
15 Martin Queralt, J. e# al. (2019). Op. Cit., pp. 43-44



distinciéon en lo comun, seguidamente se veran como se pretenden diferenciar los

tributos de ese supuesto general, y por tanto de la modalidad no tributaria.

Con el objeto de precisar esa diferenciacion, la STC 62/2015, de 13 de abril, en su
FJ 3.c) dispone que una prestacion patrimonial de caracter publico seria no tributaria
“cuando con ella no se persigue derechamente buscar una nueva forma de allegar medios econdmicos con los que
financiar el gasto piblico, aungue tenga como efecto econdmico indirecto el de servir también a dicha financiacion” .
Por lo que para asegurar el caracter tributario se debera “comprobar si se satisface, directa o
indirectamente, a los entes priblicos con la finalidad de contribuir al sostenimiento de los gastos priblicos, sometiendo a

gravamen un presupuesto de hecho o hecho imponible revelador de capacidad econdmica” .

Pareciendo por tanto indicar, esta jurisprudencia constitucional, su tendencia a
entender la clasificaciéon en una u otra modalidad, como manifiesta Alejandro Menéndez
Moreno', segun el destino o “finalidad principal” de lo ingresado por parte de los Entes

publicos.

Con relacién a esto, la referida sentencia de 2015, continua en su FJ 3.e) vinculando
el caracter tributario a su finalidad principalmente perseguida. Considerando asi que una
prestacion patrimonial de caricter publico serfa no tributaria debido a que “su finalidad
principal, [...], no es la de establecer un tributo, esto es, una nueva forma de ingreso piblico con la gue coadynvar a
la financiacion de gasto del gasto piiblico, sino que pretende efectuar una asignacion de los recursos piblicos que
responda a los criterios de eficiencia_y de economia”. Vinculandose el poder de gasto de la prestacion
controvertida en esta sentencia “a/ servicio de una concreta politica farmacéutica, no sélo con la finalidad de
garantizar un uso racional del medicamento, sino con el objetivo de levar a cabo una adecuada y ragonable
distribucion de unos recursos piiblicos escasos frente a necesidades de proteccion siempre crecientes”. Por lo que
para el Tribunal Constitucional no serfa tan solo determinante la ya citada “finalidad
principal” de lo recaudado, sino también la comprension de su regulaciéon en un marco mas

general que la del mero sostenimiento del gasto publico'”.

No obstante, tal y como ya se vio en la nota comin a ambas modalidades con
relacién a su finalidad de responder al interés general, en el apartado 2 del articulo 2.1 de la
LGT se determinan otras finalidades para los tributos distintas a la del sostenimiento de los
gastos publicos. Debido a esto, esa finalidad principal de lo percibido no parece por tanto
razon suficiente para determinar de modo inequivoco el caracter tributario o no tributario

de la prestacion patrimonial de caracter publico concreta.

16 Menéndez Moreno, A. (2018). Op. Cit., p. 51
17 1bid., p. 51



Asimismo, el mero destino de lo ingresado tampoco es determinante, pues de
hecho de esta cuestion se encargaria mas bien la regulacién concerniente al gasto publico.
Pareciendo por tanto mas determinante la fundamentacién del compendio de principios y
garantfas juridicas del tributo en el “cuidado con gue por los entes piiblicos debe intervenirse en el patrimonio

de los cindadanos”™®.

Parece igualmente importante el resefiar con relaciéon a esto ultimo, que incluso en
el supuesto de que faltase alguno de esos principios propios de los tributos, esto tampoco
tendrfa porqué ser necesariamente un indicador del caracter no tributario de dicha
prestacion, pues se podria estar en la circunstancia en que se estuviese incumpliendo un

mandato constitucional.

Por otra parte, es a su vez necesario el recordar, que el nomen iuris empleado por el
legislador a la hora de establecer alguna tipologia especifica de prestaciéon patrimonial de
caracter publico, no es determinante. Debiéndose analizar el presupuesto de hecho y la
estructura juridica de cada concreta prestacion para poder asi adecuarla de forma efectiva

en su categoria correspondiente”.

Es por esto que se deben concretar las caracteristicas especificas de los tributos,
esos principios y garantias propios de estos, los cuales aparecen enunciados en el articulo
31.1 CE, y cuya debida concurrencia es tan solo aplicable a las prestaciones patrimoniales
de caracter publico tributarias. Por lo que en el supuesto en que se observen tales
principios, o de que debieran atenderse pese a que esto no haya sucedido en la practica,
parece correcto el poder considerar ya que se esta en presencia de la modalidad tributaria

de las prestaciones constantemente aqui reiteradas.

2.2. Los tributos.

Para analizar estos recientemente referidos principios “tributarios” se van a ir
estudiando pormenorizadamente las expresiones recogidas en el articulo 31.1 CE (“Todos
contribuiran al sostenimiento de los gastos piiblicos de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema
tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningin caso, fendrd alcance
confiscatorio”), de las cuales se deducen estos mismos. Debiéndose destacar a su vez la

consideracion del Tribunal Constitucional, respecto de estos principios recogidos en el

18 Ibid, p. 52

2018, p. 27
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apartado 1 del citado articulo 31 CE, que “fijan ¢l limite que el legislador no puede rebasar” [STC
221/1992, de 11 de diciembre, FJ 5.¢)].

En primer lugar, se halla la existencia de un principio de generalidad,
manifestado en el referido precepto constitucional en la premisa “sdos”, asimismo, también
se recoge este principio en el articulo 3.1 de la LGT. Tal y como manifiesta Alejandro
Menéndez Moreno™, este principio implicatia la exigencia del pago de los tributos a todo
aquel sujeto que manifestase la capacidad econdémica tipificada por el tributo en su
correspondiente hecho imponible, encontraindose tal sujeto dentro del ambito territorial al
cual la Entidad publica impositora extiende su poder tributario, asi como del ambito de
aplicacion del determinado tributo. Por lo que no serfa admisible la imposicion tributaria a
un determinado grupo de sujetos, y no a otros tantos que se hallasen en idéntica situacion

que estos primeros.

En esta misma linea, la STC 98/2018, de 19 de septiembre, recoge en su FJ 5 una
matizacion al principio de generalidad, al determinar, que pese a que todo beneficio fiscal
(exenciones o bonificaciones) supone su quiebra «a/ neutralizar todo o parte de la obligacién tributaria
derivada de la realizacion de un becho revelador de capacidad econdmica, |...] esa quiebra es constitucionalmente
vélida “Siempre que responda a fines de interés general que la justifiguen”, requiriéndose por tanto una
justificacion razonable que legitime esa medida, estando por ello prohibidos los privilegios
tributarios discriminatorios o injustificados. Esta vertiente jurisprudencial sigue la de otras
sentencias antetiores, verbi gratia las SSTC 60/2015, de 18 de marzo, FJ 4; 19/2012, de 15
de febrero, FJ 4.a); 96/2002, de 25 de abril, F] 7; entre otras.

Por otro lado, se encuentra el principio de capacidad econémica, cuyo reflejo en
el articulo 31.1 CE se plasma al disponerse que ese sostenimiento por todos de los gastos
publicos se realizara “de acuerdo con su capacidad econdmica’; asimismo, el articulo 3.1 de la LGT
sostiene que la “ordenacion del sistema tributario se basa en la capacidad econdmica de las personas obligadas a
satisfacer los tributos”. Exigiéndose como un “criterio inspirador del sistema tributario” en su conjunto,
y pudiéndose distinguir «entre la capacidad econdmica como “fundamento” de la tributacion (“de acuerdo con”)
y la capacidad econdmica como “medida” del tributo (“en funcion de”) » (STC 26/2017, de 16 de febrero,
FJ] 2).

Para entender el concepto de capacidad econémica habria que hacerlo desde su

doble dimension, la cual, como expone Alejandro Menéndez Moreno®, es subjetiva desde

20 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 70
2 Ibid., p. 67
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el punto de vista de atender a la aptitud o posibilidad de pago de los obligados tributarios,
recayendo sobre aquellos que puedan hacer frente a la carga econémica que los tributos les
grava, y objetiva por recaer sobre supuestos de la vida social manifestantes de la riqueza del
sujeto pasivo. Estas precisiones podrian resumirse en la plasmacion de la intencion del
principio de capacidad econémica que el FJ 4 de la STC 221/1992, de 11 de diciembre,
determina en incorporar “una exigencia ligica que obliga a buscar la rigneza alli donde la rigueza se
encuentra’.

Sin embargo, esa referencia a la riqueza en la citada sentencia, que parece aludir a
una “capacidad real, individual y efectiva o cierta [...] verificable en cada sujeto lamado a satisfacer el tributo”>,
se contrapone a la resefla a una capacidad real o potencial que esta misma sentencia
también determina con la siguiente redaccion: “basta que dicha capacidad econdmica exista, como
rigueza o renta real o potencial en la generalidad de los supuestos contemplados por el legislador al crear el inmpuesto,
para que aquél principio constitucional quede a salvo”. Siendo que esa misma alusion se realiza en la
STC 37/1987, de 26 de marzo, la cual sefiala para el caso litigioso concreto, en su FJ 13,
que basta con que sea “revelador de la titularidad de una rigueza real o potencial [...], de una renta virtnal

ciya dimension mayor o menor determina la mayor o menor cuantia del inmpuesto”.

No obstante, esa potencialidad de la renta reflejo de la capacidad econémica no
puede alcanzar el limite de acabar gravando una renta irreal o ficticia. Este limite lo
manifiesta a su vez la misma STC 221/1992, de 11 de diciembre en su FJ 4 i fine al
expresar que “/a libertad de configuracion del legislador deberd, en todo caso, respetar los limites que derivan de
dicho principio constitucional, que quebraria en aquellos supuestos en los que la capacidad econdmica gravada por el
tributo sea no ya potencial sino inexistente o ficticia” (esta misma linea jurisprudencial es seguida, entre
otras, por las mas recientes SSTC 126/2019, de 31 de octubre, F] 4; 26/2017, de 16 de
tebrero, FJ 3).

Asimismo, hay que tener en cuenta que no solo son admisibles los tributos
tendentes a sostener los gastos publicos, como se deduce de la redaccion literal del articulo
31.1 CE, sino que cabe a su vez que respondan a otras finalidades como muestra por
ejemplo el articulo 2.1 de la LGT en su apartado segundo, y que cabria calificar de
extrafiscales (en contraposiciéon a los fiscales del enunciado precepto de la Constitucion
Espafiola de 1978). De igual modo, existe una reiterada doctrina constitucional que avala
esta cuestion, asi, la STC 37/1987, de 26 de marzo, dispone en su FJ 13 la admisibilidad de

los tributos -tratindose de un impuesto el objeto litigioso en este supuesto- que “sin

2 Ibid., p. 68
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desconocer o contradecir el principio de capacidad econdmica o de pago, respondan principalmente a criterios econdmicos
0 sociales orientados al cumplimiento de fines 0 a la satisfaccion de intereses priblicos que la Constitucion preconiza o

garantiza’, la mas reciente STC 126/2019, de 31 de octubre continua esta linea

jurisprudencial en su FJ 3, seguida por una abundancia de SSTC previas.

Igualmente, asi como el articulo 31.1 CE alude a un “sistema tributario justo”, idea
vinculada con el principio de capacidad econdmica, esto no implica que esa “capacidad
contributiva pueda erigirse en criterio exclusivo de justicia tributaria, en la sinica medida de la justicia de los tributos”
(STC 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 4), y es por ello que pueden establecerse tributos
con el objeto de responder a esas otras finalidades extrafiscales enunciadas en el parrafo
anterior, relegando o matizando en cierto sentido la capacidad econémica. Es mas, este
principio de justicia en materia tributaria —recogido también en el articulo 3.1 de la LGT-
es tal, que, como reconoce la STC 121/2016, de 23 de junio en su FJ] 5, “/a garantia de un
sistema tributario justo es central a todo Estado social y democrdtico de derecho, ya que, en ansencia de tal sistema, no

putede ni siguiera haber una sociedad civilizada” .

De igual modo, entendiendo esa referencia a un sistema tributario justo aunada a la
interrelacion de todos los principios tributarios que se estan analizando, parece posible el
determinar que ese principio de justicia se configurarfa por el cumplimiento conjunto de
todos los otros principios especificos tributarios. Y esa interrelaciéon ha sido manifestada
por el TC, asi por ejemplo, se dispone en el FJ 4 de la STC 46/2000, de 14 de febrero que
“la igualdad ante la Ley -en la Ley tributaria, en ese caso-, resulta, pues, indisociable de los principios de capacidad
econdmica, asi como de los de generalidad, justicia y progresividad’. Asimismo, no cabe dudas, como
reconoce la STC 27/1981, de 20 de julio en su FJ 4, de que pese a la complejidad de
concretar este principio, queda claro que “e/ sistema justo que se proclama no puede separarse, en ningin

caso, del principio de progresividad ni del principio de ignaldad”.

Posteriormente, continuando con esta sucesion de principios, se puede identificar
un principio de igualdad en el articulo 31.1 CE (“en los principios de igualdad’), asi como en el
articulo 3.1 de la LGT (y en los principios de |...] igualdad’). Este principio no se equipara al
reconocido en el articulo 14 CE, no equivale a esa “igualdad ante la ley” que manifiesta este
precepto, vinculada a las distintas circunstancias o condiciones que pueda reunir un
individuo; sino que cabe entender mas bien, como defiende Alejandro Menéndez

Moreno®™, que se esti en presencia de un supuesto de igualdad en la ley.

% Ibid., p. 70
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Esta segunda precision, predicable del principio de igualdad recogido en el articulo
31.1 CE, implica preservar esta igualdad “respecto de la regulacion concreta establecida [...] por las
normas tributarias, de manera que la carga soportada por sus destinatarios sea igual para todos en quienes concurran
iguales circunstancias o condiciones”™*. Por lo que se pretende que todos aquellos sujetos obligados
al pago del tributo concreto, por manifestar la capacidad econémica en este prevista, sean

gravados por igual, con la misma e idéntica intensidad™.

Retomando lo dicho inicialmente en relaciéon a este principio, resefiar como esa
diferenciacion conceptual de la igualdad vinculada a uno u otro precepto constitucional ha
sido puesta de manifiesto por el Tribunal Constitucional. Asi, en el FJ 4 de su sentencia
27/1981, de 20 de julio, expresa el hecho de que debido a que este principio enunciado en
el articulo 31.1 CE esta intimamente entrelazado “a/ concepto de capacidad econdmica y al principio de
progresividad [...] no puede ser, a estos efectos, simplemente reconducida (la igualdad recogida en ese

precepto) a los términos del art. 14 de la Constitucion” .

Es mas, esta STC sigue su fundamentacién manifestando la indispensable necesidad
de la concurrencia de una “certa designaldad cnalitativa” para poder entender asi correctamente
cumplido este principio, pues la “progresividad global del sistema tributaric” aspira “a la redistribucién
de la renta”’. Debiéndose recordar, que asi como se indic6 para el principio de generalidad,
estas desigualdades han de estar razonablemente justificadas, no pudiendo concurrir en

arbitrariedad, pues en caso contrario es cuando podtia verse incumplida su finalidad.

Por otra parte, continuando con esa idea de no uniformidad absoluta para cumplir
con el principio de igualdad, esa falta de identidad se hace necesaria para que este principio
no resulte incompatible con el de autonomia financiera de las CCAA vy las Corporaciones
locales. Principio este ultimo expresamente recogido para las CCAA en el articulo 156.1
CE, e indirectamente para las Corporaciones locales en el reconocimiento de su autonomia
en los articulos 137, 140 y 141.2 CE, en conexion a la necesidad de dar cumplimiento al

principio de suficiencia financiera previsto por otro lado en el articulo 142 CE*.

Al mismo tiempo, el FJ 10 de la STC 37/1987, de 26 de marzo, prevé que “e/
principio constitucional de ignaldad no impone que todas las Comunidades Autonomas ostenten las mismas
competencias, ni, menos anin, que tfengan que ejercerlas de una manera o con un contenido y unos resultados idénticos o

semeantes” . Exigiéndose a lo sumo “una ignaldad de las posiciones juridicas fundamentales”.

24 Ibid., p. 70
% [bid., p. 71
20 Ibid., pp. 46 y 53
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Por otro lado, se halla otro principio, muy vinculado como ya se ha podido ver al
de igualdad, en el articulo 31.1 CE y en el articulo 3.1 de la LGT, hablamos del principio
de progresividad. Este principio ha sido definido por José Marfa Martin Delgado como
“aquella caracteristica de un sistema tributario segiin la cnal a medida que anumenta la riquega de los sujetos pasivos
anmenta la contribucion en proporcion superior al incremento de la rigueza”™’, lo cual coloquialmente viene
a suponer que “quien gana mas, paga mas”. Esta progresividad incide por tanto en la
redistribucién de la renta, tal y como ya se indicé que sostiene la STC 27/1981, de 20 de
julio en su FJ 4, dando asi cumplimiento a esa distribucién mas equitativa e igual de la renta

perseguida en los articulos 9.2 y 40.1 CE.

Por otro lado, conviene subrayar que este principio afecta al sistema tributario en su
conjunto, ha de apreciarse desde el punto de vista de su totalidad, no pudiéndose por tanto
decir que este principio se ha visto infringido porque un tributo concreto no sea
progresivo. Esta circunstancia ha sido constantemente reiterada por la jurisprudencia, de
este modo, la STC 19/2012, de 15 de febrero plasma en su FJ 4.b) como “en un sistema
tributario justo pueden tener cabida tributos que no sean progresivos, siempre que no e vea afectada la progresividad
del sistemd”’. E's mas, en esta misma sentencia se manifiesta en su FJ] 7 que “siempre que |...] no se
vea afectada ni la progresividad ni la justicia del conjunto del sistema”, ““no solo pueden tener cabida tributos gue no
Sean progresivos, sino que incluso dentro de los tributos progresivos, algunos aspectos del mismo puedan determinarse

de forma proporcional”’. En esta misma sentencia se puede apreciar a su vez la fuerte conexion

entre los principios de progresividad y justicia.

Finalmente, queda por analizar el principio de no confiscatoriedad, recogido en
el articulo 3.1 de la LGT (“principios de [...] no confiscatoriedad’) y en el articulo 31.1 CE, al
establecer un limite al anterior principio estudiado de progresividad, al disponer que “en
ningiin  caso, tendrd alcance confiscatorio”. Este principio viene a ser el contrapeso del de
progresividad “de cada fignra tributaria o del sistema tributario en su conjunts”®. Asimismo, como
indica Lasarte, este principio de no confiscatoriedad supone “un limite extremo que dimana del
reconocimiento del derecho de propiedad. Su finalidad es impedir una posible conducta patoldgica de las prestaciones
patrimoniales coactivas, una radical aplicacion de la progresividad que atentara contra la capacidad econdmica que la

5529

sustenta””, y este referido derecho de propiedad aparece reconocido en el articulo 33.1 CE,

tanta para la propiedad privada como para la herencia.

27 Ibid., p. 73
28 [bid., p. 74
29 Martin Queralt, J. ez a/. (2019). Op. Cit., p. 118
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En contraposicion al principio de progresividad, como ya se indico, el principio de
no confiscatoriedad no alude tan solo al sistema tributario en su conjunto, sino también
respecto de cada tributo concreto, como fundamenta la STC 26/2017, de 16 de febrero en
su FJ 2, al considerar que “fodo tributo que agotase la rigueza imponible so pretexito del deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos piblicos [...] o que sometiese a gravamen una rigueza inexistente en contra del principio
de capacidad econdmica, estaria incurriendo en un resultado obviamente confiscatorio que incidiria negativamente en
aquella prohibicion constitucional’. Al referirse a “fodo tributs” cabe entender que cada uno

individualmente considerado ha de dar cumplimiento a este principio constitucional.

Por otro lado, resultando una ardua tarea el delimitar hasta donde llega ese alcance
confiscatorio prohibido, parece cuanto menos evidente que como ya se ha referido, un
tributo no ha de agotar la riqueza imponible; por lo que el sistema fiscal ostentaria ese
efecto confiscatorio, “si mediante la aplicacion de las diversas figuras tributarias vigentes, se llegara a privar al
sujeto pasivo de sus rentas y propiedades” (STC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 9). Frente a esta
dificultad de establecer la frontera indiscutible de lo confiscatotio, la Ley 19/1991, de 6 de
junio, del Impuesto sobre el Patrimonio nos da una “pista” en el apartado Uno de su
articulo 31, al establecer un limite para la carga conjunta del Impuesto sobre el Patrimonio
y el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en el 60% de la suma de ambas bases

imponibles.

De este modo, habiendo analizado con esto ya todos los principios propiamente
tributarios, queda clara cuanto menos la interrelacion de que todos estos son parte. Una
prueba de ello es la exencién del minimo vital, debido a la cual, la capacidad econémica del
obligado tributario manifestada en renta, patrimonio o gasto (consumo), no setfa objeto de
gravamen en ese minimo, considerado ineludible para que el sujeto titular de esta capacidad
pudiese satisfacer sus necesidades minimas vitales”. En este mismo sentido, la STC
19/2012, de 15 de febrero recoge en su FJ 4.2) un reflejo de esa interrelacion de principios
observada en un mismo supuesto; auna con relaciéon al minimo vital de subsistencia la
capacidad econdémica, la igualdad y la progresividad como instrumentos mds idéneos para
alcanzar la redistribucion de la renta, y considera, que al ser este minimo una justificacion
razonable y fundamentada en fines de interés general, no se ve quebrantado el principio de
generalidad por su prevision, es mas, serfa una manifestacion del principio de justicia, e irfa

en consonancia con evitar que los tributos tengan un alcance confiscatorio.

0 Tbid,, p. 123
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2.3. La relacion de las prestaciones patrimoniales de caracter publico y los tributos.

Hecha una aproximacién a las caracteristicas propias de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico, asi como de las notas especificas que retne la modalidad
tributaria de estas, cabe compendiar lo expuesto con objeto de aportarle mayor claridad y

cohesion a la redaccidn.

De este modo, las prestaciones patrimoniales de caracter publico puede concluirse
que son una de las modalidades existentes de ingresos publicos (debido a la naturaleza de
la entidad receptora de los mismos). Constituyen el objeto de una obligacion, cuyo
cumplimiento se perfecciona normalmente por la entrega de una determinada cuantia
de dinero por parte del sujeto deudor a la Administraciéon publica (parte acreedora), la cual
esta dotada en este sentido de unos poderes exorbitantes -al aplicar derecho publico-,

concretados en la presuncion zuris tantum de legalidad y la auto ejecutividad.

De forma sucinta, cabe decir que las caracteristicas propias de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico, de las que disfrutan tanto las de naturaleza tributaria

como no tributaria, serfan las siguientes:

- Reserva de ley (relativa).

- Caracter coactivo (en relacién a la forma coactiva de exigir su satisfaccion).

- Fin de responder al interés general.

Debiéndose remarcar que el nomen inris empleado por el legislador, al establecer una
nueva prestacion incardinada en una de sus determinadas categorias, no es determinante.

Hay que atender a su concreto presupuesto de hecho y a su estructura juridica.

Finalmente, sefialar las notas propias de la modalidad tributaria de las
prestaciones patrimoniales de caracter publico, Gnicamente esgrimibles para esta categoria,

las cuales se recogen en los articulos 31.1 CE y 3.1 de la LGT:

- Principio de generalidad (los tributos han de gravar a todos los que manifiesten la
capacidad econémica. El beneficio fiscal es tan solo legitimo si esta razonablemente

justificado).

- Principio de capacidad econémica (renta real o potencial, sin llegar a ser irreal o

ficticia. Puede quedar matizado por el cumplimiento de objetivos extrafiscales).

- Principio de justicia (por su aplicacion se puede llegar a relegar el principio de

capacidad econémica -objetivos extrafiscales-. Se conforma por la interrelacién del

resto de principios tributarios).
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- Principio de igualdad (igualdad en la ley, no ante la ley. Los sujetos gravados por

manifestar la capacidad econémica han de serlo con la misma intensidad).

- Principio de progresividad (vinculado a la redistribuciéon de la renta. Afecta al

conjunto del sistema tributario, no necesariamente a cada tributo individualmente

considerado).

- Principio de no confiscatoriedad (limita el principio de progresividad. Afecta al

sistema tributario en su conjunto y a cada tributo por individual).

3. LAS PRESTACIONES PATRIMONIALES DE CARACTER
PUBLICO TRIBUTARIAS.

Primeramente se analizan diversos aspectos heterogéneos relativos a los tributos y
caracterizadores de estos, para posteriormente enunciar las diversas clasificaciones en que
se pueden encuadrar. Finalmente, se analizan de forma pormenorizada los rasgos propios
de cada una de las clases correspondientes a la segunda clasificacion realizada (impuestos,

tasas y contribuciones especiales).

3.1. La relacién de las prestaciones patrimoniales de caracter publico tributarias.

Naturalmente, es de aplicacion a los tributos, como modalidad de las prestaciones

patrimoniales de caracter publico, lo ya expuesto en el anterior apartado 2.

Por otro lado, en el articulo 2.1 de la LGT se encuentra un concepto legal de
tributos, expresado con las palabras siguientes: “Los #ributos son los ingresos piiblicos que consisten en
prestaciones pecuniarias exigidas por una Administracion piiblica como consecuencia de la realizacion del supuesto de
becho al que la ley vincula el deber de contribuir, con el fin primordial de obtener los ingresos necesarios para el
sostenimiento de los gastos piiblicos. Los tributos, ademds de ser medios para obtener los recursos necesarios para el
sostenimiento de los gastos pitblicos, podran servir como instrumentos de la politica econdmica general y atender a la

realizacion de los principios y fines contenidos en la Constitucion” .

Asi, hecha esta precision, cabe continuar matizando el concepto legal de tributos
inicialmente enunciado, sumando las notas introducidas a nivel jurisprudencial. En este
sentido, el FJ 4 de la STC 276/2000, de 16 de noviembre’ considera, desde una

petspectiva estrictamente constitucional, que el tributo «wnstituye una prestacion patrimonial

lo Blanch, 2020, p. 12
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coactiva que Se satisface, directa o indirectamente, a los entes piiblicos con la finalidad de contribuir al sostenimiento de
los gastos priblicos [...], y grava un presupuesto de hecho o "hecho imponible” (art. 28 1L.GT) revelador de capacidad
econdmica (art. 31.1 CE) fijado en la Ley (art. 133.1 CE)» [en esta misma linea se reitera la STC
193/2004, de 4 de noviembre en su FJ 4].

Aludiendo a la manifestacion de capacidad econémica, nota definitoria de los
tributos (debe vincularse a lo ya analizado en el apartado 2.1 respecto del principio de
capacidad econémica recogido en el articulo 31.1 CE y 3.1 de la LGT) y fundamento
efectivo de estos -a diferencia de la coactividad, que atafie a su exigibilidad; o el interés
general, que apunta al destino de lo recaudado-*. Debe sefialarse, como este elemento
esencial del concepto de tributo, tan solo se recoge de forma expresa a nivel

jurisprudencial, pues, como manifiestan Juan Martin Queralt ¢ a/”, en el concepto legal

3
solo se contemplaria indirectamente (“supuesto de hecho al que la ley vincunla el deber de contribuir”,
para hacer referencia al hecho imponible, el cual deberfa expresar una determinada

manifestacién de capacidad econémica a gravar).

En conexiéon con esto, cabe distinguir los tributos de las sanciones. Pues
mientras los tributos responderfan a la enunciada capacidad econémica como principio
material de justicia, las sanciones lo harfan al restablecimiento de un orden vulnerado™; en
este sentido se expresa el ya referido FJ 4 de la STC 276/2000, de 16 de noviembre, al
exponer que pese a que ambos tienen caracter pecuniario, las sanciones “zi tienen como funcién
basica o secundaria el sostenimiento de los gastos priblicos o la satisfaccion de necesidades colectivas (la ntilizacion de
las sanciones pecuniarias para financiar gastos prblicos es un resultado, no un fin) ni, por ende, se establecen como
consecuencia de la existencia de una circunstancia reveladora de riqueza, sino dinica y exclusivamente para castigar a
quienes cometen un ilicito”. Asimismo, el articulo 58 de la LGT remarca esa diferenciacion entre
tributo y sancion al separar el concepto de deuda tributaria -apartados 1 y 2 del articulo 58
de la LGT- del de sancién tributaria -recogida, mediante expresa distincion, en el tercer

apartado del reiterado articulo-"".

De igual modo, sefalar, como hacen Juan Martin Queralt ¢t al, que la
responsabilidad solidaria no desnaturalizarfa el caracter tributario de la obligacién de pago,

es decir, cuando se ha de cumplir como consecuencia del “incumplimiento de un deber por parte de

32 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 120
33 Martin Queralt, J. ez a/. (2019). Op. Cit., p. 69
3 1bid., p. 72

35 Thid., p. 73
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un tercers”, asumiendo “la carga tributaria que en un principio solo afectada a otra persona’.

Encontrindose ejemplos de esto en los articulos 42.1.a y 182 de la LGT. *

Por otro lado, cabe a su vez precisar la expresion “prestaciones pecuniatias”
contenida en el concepto legal de tributos, pues haciendo referencia al caracter dinerario de
la prestacion, en ocasiones se admiten otras formas de pago. En conexién a esto, el
articulo 60 de la LGT y el articulo 33.4 del RGR recogen las 3 modalidades en las que se

admite el pago de la deuda tributaria. Siendo lo comun el pago en efectivo (articulos 34 a 38

del RGR), también contempla el pago mediante efectos timbrados (articulo 39 del RGR) y
en especie (articulo 40 del RGR, y de forma concreta el articulo 73 de la Ley 16/1985, de
25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol”). Igualmente, el articulo 80.3 de la LGP
contempla tanto el cobro en metalico, como en especie, incluso recoge la posibilidad de
que se dé una compensacion para los casos previstos. A su vez, el F] 6.d) de la STC
217/2013, de 19 de diciembre admite los pagos en especie, afirmando que “#i la Constituciin
ni las normas que la desarrollan, probiben la cancelacion de las obligaciones econdmicas mediante su pago en especie.

Abntes al contrario, lo admiten como una forma juridicamente vilida para su extincion”.

Cabria a su vez aludir a otra forma de pago, en virtud de la cual se seguiria a priori
en el marco de los tributos, pero no asi de las prestaciones patrimoniales de caracter
publico. Se trata de las prestaciones personales de caracter publico (contempladas
también en el articulo 31.3 CE), debido a que el cumplimiento de la obligacién no se
materializa en dinero, no respondiendo ni directa ni indirectamente al caracter pecuniario
de la prestacion. Los supuestos existentes de este tipo de prestaciones personales se regulan
en los articulos 128 a 130 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales; no obstante,
cabe sefalar la dudosa categorizacion de la prestacion personal y de transporte reguladas en
los citados preceptos, pues parece poder concluirse que ciertamente “no tienen naturaleza
tributaria porque en ellas no opera el principio constitucional de capacidad econdmica, esencial en el tributa”®. Por
otro lado, como recoge el FJ 32 de la STC 233/1999, de 16 de diciembre, la realizacion de
obras publicas, como «prestaciones impuestas que persignen un_fin piblico [...], constitnyen especies del genus
“prestaciones personales de cardcter piiblico™ -consisten en un ““facere’-; mientras que la prestacion de

transporte debetia «alificarse como “prestacion patrimonial de cardcter piiblico™, pues consistitia “en un

36 Ibid., p. 73

37 Articulo 73 Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol: “E/ pago de las dendas
Tributarias podrd efectnarse mediante la entrega de bienes que formen parte del Patrimonio Histdrico Espaiiol, gue
estén inscritos en el Registro General de Bienes de Interés Cultural o incluidos en el Inventario General, en los

Hrminos y condiciones previstos reglamentariamente’”.
38 Martin Queralt, J. ez a/. (2019). Op. Cit., p. 72
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dare -concretamente, segin se deduce del art. 118.2 L.H.L., poner a disposicion del Municipio elementos de

transporte-”.

En otro orden de cosas, retomando las matizaciones al concepto legal de tributos,
ha de recordarse su referencia al principio de “reserva de ley”, el cual ya se expuso a la hora
de analizar las caracteristicas propias de las prestaciones patrimoniales de caracter publico;
no obstante, como ya se sefialé en el apartado 2.1, conviene realizar una serie de
precisiones para esta reserva de ley (cominmente considerada con caracter relativo). De
este modo, con relacién a los tributos™, las diferencias en el alcance de la reserva de ley han
sido ya analizadas por la jurisprudencia constitucional, concretando en todo caso la STC
221/1992, de 11 de diciembre en su FJ 7 la aplicacién de esta reserva de forma plena
cuanto menos para la “creacidn ex novo de un tributo y la determinacion de los elementos esenciales o

configuradores del mismo” .

Esta misma sentencia establece, como difiriendo el grado de exigibilidad de la
concrecion legal, su importancia es maxima con respecto al hecho imponible, asi como a
los beneficios fiscales que afecten a los tributos estatales; pero permitiendo con relacion al
tipo de gravamen, que en los tributos locales, las Corporaciones locales —no aprueban
normas con rango de ley- puedan fijar el tipo efectivo, sujetandose, eso si, a los criterios y
limites que hubiesen sido impuestos por el legislador en su regulacién parcial de este.
Asimismo, las correcciones monetarias de la base imponible, podrian abstraerse de su

regulacion legal respecto de la concrecion de las circunstancias que justifican su practica.

Igualmente, la STC 121/2005, de 10 de mayo dispone en su FJ 5 la admisibilidad de
«una mayor intervencion del reglamento en aquellos ingresos “en los que se evidencia, de modo directo e inmediato, un
cardcter sinalagmdtico que no se aprecia en otras fignras impositivas” », como por ejemplo en las tasas

(clase de tributo).

Por lo que conociendo ya tanto el concepto legal de los tributos como su
fundamento, y hechas las precisiones en relacioén a la forma de pago y la reserva de ley, asi
como habiendo delimitado los tributos respecto de las sanciones. Seguidamente se procede

a realizar la importante distincién entre el caracter sinalagmatico o no de la prestacion.

3 El articulo 8 de la LGT desarrolla las materias relativas a la creaciéon de un tributo que, si se
atiende al enunciado del citado precepto (“Reserva de ley tributaria”), pareceria que en todo caso
deben regularse por ley. Sin embargo, como expone Alejandro Menéndez Moreno (2020),
realmente se tratarfa de una preferencia de ley para regular los aspectos citados en ese articulo de la
LGT. Debiéndose diferenciar entre la reserva de ley recogida a nivel constitucional, y esta otra
matizacion recogida en “normas con rango legal ordinario, por lo que otra ley posterior de ese mismo rango puede
levar a cabo su deslegalizacion”. Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., pp. 81-82.
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En primer lugar, cabria entender por relacion sinalagmatica aquella en la que el “pago
implique una contraprestacion o beneficio concreto o inmediato para el contribuyente” [F] 3.2) de la STC
63/2019, de 9 de mayo], de modo que “existe una cierta equivalencia o sinalagma entre el beneficio
especial que el cindadano recibe de una persona piiblica y la contraprestacion que el primero paga a la segunda”
[Antecedente 11.b) de la STC 233/1999, de 16 de diciembre]. Por tanto, existiendo una
obligaciéon en la que hay prestaciones a cumplir por ambas partes, pudiendo denotarse
como reciprocas o bilaterales o sinalagmaticas; cabe contraponer a estas aquellas otras en
las que tan solo haya un obligado a realizar una prestaciéon (obligaciones unilaterales o
simples o no sinalagmaticas), para la materia aqui estudiada serfa la obligacién del obligado
tributario al pago de la deuda tributaria, no debiendo la Administracién publica realizar

ningin gasto o prestacion especifica en contrapartida®.

Atendiendo a la regulacion legal, el articulo 2.2.c de la LGT recoge de forma
expresa el caracter no sinalagmatico de los impuestos, pues son “exigidos sin contraprestacion”.
El obligado tributario no podria esperar juridicamente una contraprestaciéon directa,
concreta o determinada por el pago realizado, irfa a un “saco comun” del cual no puede

esperar su destino a una especifica materia.

Por otro lado, el hecho imponible de las tasas vendria constituido por dos tipos de
actuaciones, la “wtilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio piiblico local” y a “prestacion de
servicios o la realizacion de actividades en régimen de derecho priblico que se refieran, afecten o beneficien de modo
particular al obligado tributario” (articulo 2.2.a de la LGT. En sentido equivalente lo enuncian los
articulos 6 de la LTPP; 7.1 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacién de las Comunidades Auténomas; y 20.1 de la TRLRHL), lo cual denota que el
obligado tributario al pago de una tasa si recibe un cierto beneficio o prestacion
directamente relacionado al pago de la deuda tributaria que ha de asumir, siendo por tanto

una prestacion sinalagmatica.

En este mismo sentido se expresa la jurisprudencia, verbi gratia, la reciente STC
63/2019, de 9 de mayo argumenta en su FJ 3.a) como “los impuestos se basan fundamentalmente en
la capacidad econdmica, que encuentra reflejo en su hecho imponible, sin que su pago implique una contraprestacion o
beneficio concreto o inmediato para el contribuyente. Frente a ello, las tasas se basan en el principio de equivalencia,
sin perjuicio de que no puedan desconocer la capacidad econdmica, de manera que su hecho imponible encierra un
sinalagma’”. Reiterando el caracter sinalagmatico de las tasas —no apreciable con esa claridad

en otras figuras tributarias- en SSTC anteriores a esta citada, tales como la STC 73/2011, de

40 Menéndez Moreno, A. (2018). Op. Cit., p. 75
22



19 de mayo en su FJ 3; la STC 121/2005, de 10 de mayo en su FJ 5; la STC 233/1999, de

16 de diciembre en su FJ 9; entre otras.

Cabe a su vez senalar, como con algunas diferencias, las tasas comparten en cierto
sentido parte de su hecho imponible con los precios publicos, para los cuales se recoge en
el articulo 24 LTPP como la “prestacion de servicios o la realizacion de actividades efectuadas en régimen de
Derecho piiblico”; remarcandose en este precepto, para el caso de los precios publicos, su
caracter de contraprestacion pecuniaria, dejando claro su naturaleza reciproca, y

pudiéndose asimilar esto para el caso de las tasas.

Por otro lado, en relaciéon a las contribuciones especiales, consistiendo su hecho
imponible en “/ obtencion por el obligado tributario de un beneficio o de un anmento de valor de sus bienes como
consecuencia de la realizacion de obras piiblicas o del establecimiento o ampliacion de servicios piiblicos” (articulo
2.2.b de la LGT. En sentido equivalente lo enuncian los articulos 8.1 de la LOFCA y 28 del
TRLRHL), resulta mas complicado conocer su caracter sinalagmatico o no. Pues como se
deduce de las diversas manifestaciones realizadas por Alejandro Menéndez Moreno (2016"
y 2018"), segtin la 6ptica tomada el resultado puede vatiar. De modo, que si se pone el
punto de mira en la actuaciéon administrativa realizada, podria entenderse que tiene un
caracter reciproco; pero si por el contrario se centra en el gravamen como respuesta al
incremento de valor obtenido por el obligado tributario, considerando a su vez que las
prestaciones del obligado y la Administracién no serfan equivalentes, y que ambas partes no
cumplirfan “simultineamente con sus obligaciones”, siendo ademas que las contribuciones
especiales beneficiarfan directamente a los obligados tributarios por estas, pero
repercutiendo a su vez en beneficio de una colectividad indeterminada de individuos, se
acercarfa mas a la posicion de los impuestos, y podria considerarse que no son

sinalagmaticos.

No obstante, la postura del Tribunal Constitucional parece aproximarse a la idea
sinalagmatica para las contribuciones especiales; de este modo, el FJ 5.b) de la STC
63/2019, de 9 de mayo reconoce como tributos “causales” u obedientes a la idea de

equivalencia a las tasas, pero también a las contribuciones especiales.

Finalmente, ha de vincularse esta idea del caracter sinalagmatico o no de los
tributos con las matizaciones realizadas en este apartado para la reserva de ley en materia

tributaria, debiéndose recordar el citado FJ 5 de la STC 121/2005, de 10 de mayo. En este

4 Menéndez Moreno, Alejandro. Las prestaciones patrimoniales, los_tributos y_sus. clases. una _clarificacion

4 Menéndez Moreno, A. (2018). Op. Cit., p. 76
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sentido, el FJ 9 de la citada STC de 2005, considera a su vez, que siendo relativa la reserva
de ley tributaria, en las «ontraprestaciones en las que se [...] evidencia de modo directo e inmediato un cardcter
Sinalagmatico, la colaboracion del reglamento ‘puede ser especialmente intensa en la fijacion y modificacion de las
cnantias™ [siguiendo la misma linea argumental que en sentencias anteriores como la STC
102/2005, de 20 de abril en su F] 7; la STC 63/2003, de 27 de marzo en sus FEJJ. 4y 7; o
la STC 233/1999, de 16 de diciembre en sus FE.JJ. 9 y 18]. Por tanto, podria concluirse la
existencia de una mayor flexibilidad para las prestaciones sinalagmaticas en relacion a la
reserva de ley, siendo cuanto menos clara la mayor posibilidad de intervencién del
reglamento para las tasas, y adquiriendo un caracter mas estricto este principio de reserva

de ley para los impuestos.

3.2. Clasificacion de los tributos.

Parece correcto sefialar las posibles clasificaciones que podrian efectuarse en
materia tributaria. Asi, en primer lugar, atendiendo a la finalidad con la que se crea el
tributo, podria hablarse de tributos fiscales o extrafiscales -en este ultimo caso, como ya se
sefialo, el principio de capacidad econdémica quedaria matizado por el principio de justicia-.
La admisibilidad de esta distincion aparece recogida en la doctrina constitucional, asi, el FJ
3.2) de la STC 19/2012, de 15 de febrero asevera como ““e/ legislador puede configurar el tributo,

[--.], no s6lo para atender a su finalidad recandatoria o redistributiva, sino que también puede articularlo teniendo
en cuenta consideraciones extrafiscales. |...] razon por la cual nada impide el wso de los tributos como un

instrumento de politica econdmica sobre un determinado sector [...]".

Por tanto, los tributos fiscales serfan aquellos con finalidad recaudatoria o
contributiva, su fin primordial vendria dado por la obtencién de los ingresos necesarios

para sostener los gastos publicos (articulo 31.1 CE y articulo 2.1 de la LGT).

Por otro lado, resulta de mayor interés y complejidad el pormenorizar en la
comprension de la posible finalidad extrafiscal de los tributos, posibilidad -en ocasiones
conveniente, pero no indispensable para la existencia de un tributo”- reconocida en el
anteriormente citado articulo 2.1 de la LGT, en su apartado segundo. Ha de precisarse,
como no estando expresamente reconocida esta finalidad extrafiscal en la Constitucion
Espafiola, podria encontrar anclaje en diversos preceptos constitucionales, con objeto de

asegurar el logro de determinados objetivos de interés publico ahi contenidos,

Aires: Marcial Pons, 2009, p. 44
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respondiendo a politicas sectoriales distintas de la recaudatoria. En este sentido, el FJ 13 de
la STC 37/1987, de 26 de marzo admite, como no estando explicitamente reconocida esta
funcion extrafiscal de los tributos en la CE, esta “puede derivarse directamente de aquellos preceptos
constitucionales en los que se establecen principios rectores de politica social y econdmica (seiialadamente, arts. 40.1 y
130.1), dado que tanto el sistema tributario en su conjunto como cada fignra tributaria concreta forman parte de los
instrumentos de que dispone el Estado para la consecucion de los fines econdmicos y sociales constitucionalmente

ordenados” .

Asimismo, debe remarcarse que, como tributo extrafiscal, debe perseguir con
claridad una finalidad no recaudatoria en el articulado de su ley regulatoria, manifestandose
esta finalidad en sus elementos esenciales, en especial en los cuantitativos. De igual modo,
persiguiendo el logro de un determinado objetivo constitucional, debe asegurarse el
fomento de las conductas acordes a la consecuciéon de ese objetivo; introduciendo
mecanismos que minoren la carga tributaria en los supuestos en que el sujeto obligado por
el tributo dé cumplimiento a esa conducta o actuaciéon perseguida, e incrementando esa
carga en los casos opuestos. Desplazando esta finalidad conductista, de influir en el

comportamiento de los individuos, a la meramente recaudatoria.*

Por otro lado, la segunda clasificacién que podtia realizarse, y de hecho es la mas
comun, se desprende del articulo 2.2 de la LGT y se reitera en la Disposicion Adicional
primera de la misma ley, en el apartado 2 de su segundo punto; distinguiendo entre tasas,
contribuciones especiales ¢ impuestos. Esta clasificaciéon no es excluyente de la primera
realizada, de hecho, seguidamente se analizara la incidencia de la extrafiscalidad para cada
una de estas categorfas en su epigrafe correspondiente. Debiéndose recordar en todo caso,
que como tributos que son, disfrutan de las notas propias de estos recogidas en los
articulos 31.1 CE y 3.1 de la LGT, asi como de las caracteristicas de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico en s{ mismas consideradas (pues los tributos son una de
las modalidades de estas); de igual modo, se deben traer a colaciéon las matizaciones ya

precisadas en esta materia.

3.2.1. Impuestos.

El articulo 2.2.c de la LGT califica como impuestos, “cualquiera que sea su denominacién”,

a los “tributos exigidos sin contraprestacion cuyo hecho imponible estd constitnido por negocios, actos o hechos que

ponen de manifiesto la capacidad econdmica del contribuyente” .

4 Ibid., pp. 28-31
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La capacidad econémica gravada por el impuesto, que podria manifestarse en forma
de renta, patrimonio o consumo, e integraria el hecho imponible, ostentaria, siguiendo la
linea expuesta por Alejandro Menéndez Moreno, una dimensién positiva y otra negativa.
En cuanto al aspecto positivo, se verfa representado por ese gravamen vinculado a “/z
obtencion de renta, la titnlaridad de patrimonio, o la adguisicion de bienes y servicios para su utilizacion o consumo”.
Por otro lado, el aspecto negativo aludirfa al caracter no sinalagmatico del tributo, a esa

ausencia de actuacién administrativa.®

Siguiendo las diferenciaciones realizadas por Juan Martin Queralt ef a/.*, se pueden
realizar diversas clasificaciones para los impuestos, segun el punto focal considerado en
cada caso. Cabiendo remarcar que las distintas clasificaciones elaboradas se complementan

unas con otras, no siendo por tanto excluyentes.

De este modo, podria distinguirse entre impuestos personales y reales -atendiendo a
la configuraciéon del hecho imponible-. Los impuestos personales son aquellos en los que
“su hecho imponible se describe haciendo referencia a las personas y respecto de una manifestacion de capacidad
econdmica de cardcter general”’, por lo que el elemento objetivo del hecho imponible del
impuesto deberfa hacer referencia a una persona determinada, siendo por tanto
imprescindible la concurrencia de esa persona para que el hecho imponible se produzca por
completo y por tanto se genere la obligaciéon de pagar el impuesto. Por otro lado, los
impuestos reales configuran el hecho imponible refiriéndose a unos determinados bienes,
sin necesidad de hacer referencia a un sujeto determinado. Asimismo, debe apreciarse,
como hace Alejandro Menéndez Moreno®™, que los impuestos personales darfan una
referencia mas completa de la capacidad econdémica gravada; mientras que los reales, al
gravar una concreta manifestaciéon de capacidad econémica, no permitirian conocer de
forma certera e indudable la riqueza de que dispone el sujeto gravado. Pudiendo concluirse
por ello que los impuestos personales serfan los que cumplirfan de forma mas fiel el

principio de capacidad econémica enunciado en el articulo 31.1 CE.

Otra clasificacion diferencia entre impuestos subjetivos y objetivos -atendiendo a
los elementos configuradores de la cuantificacion del impuesto-. Los impuestos
subjetivos son aquellos en los que las circunstancias personales de los obligados tributarios

son tenidas en cuenta a la hora de cuantificar la deuda tributaria que deberfan pagar.

4 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 126

4 Martin Queralt, J. ez al. (2019). Op. Cit., pp. 79-83
47 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 128

8 Ibid., p. 129
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Mientras que en los impuestos objetivos, esas circunstancias personales o familiares del

obligado tributario no serfan tomadas en cuenta para la cuantificacion.

Igualmente, cabe diferenciar entre los impuestos periédicos y los instantaneos
-atendiendo al aspecto temporal del impuesto-. En los impuestos periddicos el hecho
imponible tiende a reiterarse o prolongarse en el tiempo, gozando de continuidad, y
viéndose por tanto obligado el legislador a fraccionar su pago. Como manifiesta Alejandro
Menéndez Motreno®, en este caso el legislador se verfa obligado a concretar el periodo de
tiempo al cual se refiere el gravamen, para tras acotar ese periodo, determinar en qué
momento dentro de este se entiende realizado el hecho imponible y por tanto nacida la
obligacion tributaria, pues serfa el momento a partir del cual se producirfa el devengo del
impuesto -momento que debe diferenciarse del devengo de la deuda, el cual determina la
apertura del plazo de liquidacién o cuantificaciéon y pago de la correspondiente deuda
tributaria (no coinciden)-, siendo ya exigible el pago del impuesto. En contraposiciéon a
esto, los impuestos instantaneos serian aquellos “cryo presupuesto de hecho se agota, por su propia

naturaleza, en un determinado periodo de tiempo”™

, por tanto, su dimensiéon temporal vendria acotada
en la propia regulaciéon del impuesto, no teniendo porqué ser de duracién “inmediata”,
pero si no prolongarse de forma indefinida. Continuando con lo expuesto en este sentido
por Alejandro Menéndez Moreno™, para los impuestos instantaneos no serfa necesatio fijar

un periodo impositivo, pareciendo suficiente con fijar el devengo del impuesto, asi como el

ya aludido devengo de la deuda.

Por otro lado, puede también diferenciarse entre los impuestos directos y los
indirectos -distincion que autores como D’Amati consideran mas utiles desde el punto de
vista econdémico que juridico™-. Para los impuestos directos se establece la obligatoriedad
del pago del impuesto a un determinado sujeto, el cual no ostentaria legalmente el derecho
a resarcirse del desembolso efectuado repercutiendo dicha cantidad a otro individuo
distinto de los obligados tributarios; por tanto, el impuesto serfa satisfecho por la persona a
la que el legislador quiere someter a gravamen®. Los impuestos directos se considera que
son aquellos que recaen sobre la obtencién de renta o la titularidad de patrimonio. Por otra
parte, los impuestos indirectos son aquellos en los el obligado tributario podtia repercutir

a otro sujeto la cuantia abonada, considerandose como tales los que gravan el consumo.

9 Ibid., pp. 129-130

50 Martin Queralt, J. ef al. (2019). Op. Cit., p. 80
> Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 130
52 Martin Queralt, J. ez al. (2019). Op. Cit., p. 81
53 Ihid., p. 81
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Quedaria por analizar la distincién entre impuestos fiscales y extrafiscales. Esta
clasificaciéon responde a la finalidad con la que se cre6 el impuesto, y habiendo sido
previamente examinada, ahora se debe retomar la remision realizada en su momento y
proceder a estudiar los concretos efectos que la extrafiscalidad muestra en los impuestos.
En este sentido, para el impuesto la finalidad extrafiscal supone una relacion tal que a
mayor éxito de la conducta o resultado perseguido con la instauracién de este impuesto, y
por tanto mayor logro del objetivo constitucional pretendido, menor seria la recaudacion
obtenida por ¢l (y viceversa). No obstante, siendo la capacidad econémica gravada el objeto
del hecho imponible del impuesto, y fundamentindose por tanto en esa capacidad, un
exceso en la intensidad del gravamen (con objeto de cumplir el fin extrafiscal) podria
opacar esas manifestaciones de riqueza del contribuyente en que se basa el hecho
imponible, generandose una importante controversia dogmatica. Por tanto, para poder
adecuar de forma efectiva esa finalidad extrafiscal, no se deberfa plasmar la extrafiscalidad
tan solo en el hecho imponible, sino también en la base imponible y en la cuota tributaria
(garantizando asi el objetivo perseguido, por introducir la posibilidad de modificar el

gravamen en conexion con la conducta efectivamente realizada).™

Finalmente, cabe afiadir una dltima clasificacion, y es que segun la forma en que se
fije el tipo de gravamen del impuesto, atendiendo a la relacién existente entre este y la
cuantfa de la base liquidable”, se puede distinguir entre impuestos progresivos,
proporcionales y regresivos. Los impuestos progresivos son aquellos en los que al
incrementar la cuantifa de la base aumenta el tipo de gravamen a aplicar, incrementandose
mas que proporcionalmente la cuota del impuesto; en este sentido se expresa el F] 7 de la
STC 45/1989, de 20 de febrero, al disponer que “‘e/ incremento de la base imponible [...] levara
necesariamente a la aplicacion de mayores tipos, de tal modo que la cnota resultante serd mayor”. Cabe a su vez
precisar, como lo hacen Juan Martin Queralt e a/, la importante diferencia entre la
progresividad formal del tipo de gravamen y la efectiva progresividad del tributo, pues
“anngue la progresividad de la tarifa o escala de tipos coadynve a que el tributo sea progresivo (y, en consecuencia, a
que lo sea el sistema tributario en su conjunto), no es condicion necesaria ni suficiente para lograr el principio de
progresividad’, siendo para esto también determinante “su estructura global y la medida en que refleja a
lo largo de ella las exigencias de la justicia tributaria, contribuyendo asi a la redistribucion”. Asimismo, cabe

sefialar como para el éptimo funcionamiento de los impuestos progresivos, estos han de

Aires: Marcial Pons, 2009, pp. 31-33
55 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 172
50 Martin Queralt, J. ez a/. (2019). Op. Cit., p. 269
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operar sobre la totalidad de la manifestacion de capacidad econémica gravada, siendo por
ello que los impuestos progresivos suelen ser a su vez personales. Por otro lado, en los
impuestos proporcionales el tipo de gravamen serfa independiente de la variacion en la
dimension o magnitud de la base, manteniéndose constante pese a esta. Como indica
Alejandro Menéndez Moreno”, el tipo impositivo propotcional setia el més adecuado para
gravar los impuestos cuyo objeto es el consumo, pues la adquisicion de bienes y servicios
no es siempre un fiel indicativo de la riqueza que posee el agente consumidor. De este
modo, quedarfan por analizar los impuestos regresivos, que como parece logico,
implicarfan la idea contraria a la expuesta para los impuestos progresivos -a mayor base
liquidable menor tipo de gravamen, reflejando la cuota una proporcién sobre la base menor
que la correspondiente a niveles inferiores de esta™ -. No obstante, teniendo en cuenta el
principio de progresividad aplicable a los tributos, y por tanto a los impuestos, parece
congruente concluir la inadmisibilidad de impuestos regresivos; sin embargo, se debe
matizar esta cuestion, pues como precisa la STC 19/2012, de 15 de febrero en su FJ 4.b),
“la regresividad de una norma tributaria debe apreciarse en términos globales y no en relacion con un precepto
aislade”, de modo que «e/ hecho de que en la determinacion de un tributo, un aspecto pueda tener un efecto
regresivo, no convierte per se ni al tributo en regresivo ni a la medida adoptada en inconstitucional, siempre y cuando

esa medida tenga una incidencia menor “en el conjunto del sistema tributario’.

3.2.2. Tasas.

El articulo 2.2.a de la LGT califica como tasas, “cualquiera que sea su denominacién”, a los
“tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio priblico,
la prestacion de servicios o la realizacion de actividades en régimen de derecho priblico que se refieran, afecten o
beneficien de modo particular al obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcion
voluntaria para los obligados tributarios o no se presten o realicen por el sector privado”. Concepto
contemplado a su vez en los articulos 6 de la LTTP, 7 de la LOFCA y 20 del TRLRHL.
Este articulo del TRLRHL recoge ademas, en sus apartados 3 y 4, sendas listas
ejemplificativas -no son listas cerradas- de los supuestos de hecho considerados en todo
caso como susceptibles de ser gravados como tasas por parte de las entidades locales,
previendo en su articulo 21 los supuestos de no sujecién y exencion a la exigencia de tasas.

Igualmente, el articulo 13 de la LTPP recoge un listado de supuestos vinculados a la

57 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 172
58 Idea opuesta a la establecida por Juan Martin Queralt ef a/. (2019) para las alicuotas progresivas.
Martin Queralt, J. ez a/. (2019). Op. Cit., p. 268

29



prestacion de servicios o la realizacién de actividades en régimen de Derecho publico, en

los cuales podria establecerse una tasa.

Como puede apreciarse de la definicion trascrita del articulo 2.2.a de la LGT, el
hecho imponible de las tasas vendria conformado por dos posibles supuestos

diferenciados, es por cuanto esa diferencia, que seran analizados por separado.

En primer lugar, hace referencia a la *

‘utilizacion privativa o el aprovechamiento
especial del dominio publico”. Haciéndose necesario conocer qué se entiende por
dominio publico, el articulo 132.2 CE reconoce como “bienes de dominio piblico estatal los que
determine la ley y, en todo caso, la ona maritimo-terrestre, las playas, el mar tervitorial y los recursos naturales de la
ona econdmica y la plataforma continental’. Asimismo, el articulo 339 CC” recoge un listado de
bienes considerados de dominio publico, al igual que hace el articulo 407 CC en relacién
con las aguas. A falta de mayores precisiones, el criterio de la afectacion determinarfa
cuando una cosa en sentido juridico-civil pasa a quedar sujeta al régimen juridico-publico,
dirigiendo esa cosa en sentido juridico-civil a un concreto destino publico, aludiendo a una
idea de vinculaciéon®; en este sentido se expresa el articulo 65 de la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas al disponer que “/a afectaciin
determina la vinculacion de los bienes y derechos a un uso general o a un servicio piiblico, y su consiguiente integracion
en el dominio piblic”. Por otro lado, respecto del concepto de utilizacién privativa, el
articulo 85.3 de la LPAP la define como aquel uso privativo que “determina la ocupacion de una
porcion del dominio priblico, de modo que se limita o excluye la utilizacion del mismo por otros interesados”. Por su
parte, este mismo articulo de la LPAP define en su apartado segundo cuando un uso
implicaria aprovechamiento especial del domino publico, siendo aquel en que “sin impedir
el uso comiin, supone la concurrencia de circunstancias tales como la peligrosidad o intensidad del mismo, preferencia
en casos de escasez, la obtencion de una rentabilidad singular n otras semejantes, que determinan un exceso de
utilizacion sobre el uso que corresponde a todos o un menoscabo de éste”’. De este modo, para ejercer un
aprovechamiento especial sobre el dominio publico se requerird una autorizacion
administrativa; mientras que si se pretende un uso privativo se harfa necesaria una

concesion administrativa (respectivamente, apartados 2 y 3 del articulo 86 de la LPAP);

59 Articulo 339 CC: “Son bienes de dominio pitblico:

1. Los destinados al unso pitblico, como los caminos, canales, rios, torrentes, puertos y puentes construidos por el
Estado, las riberas, playas, radas y otros andlogos.

2. Los gue pertenecen privativamente al Estado, sin ser de uso comiin, y estin destinados a algin servicio priblico o
al fomento de la rigueza nacional, como las murallas, fortalezas y demds obras de defensa del territorio, y las minas,
midentras que no se oforgue su concesion.”.

60 Parejo Alfonso, Luciano. Dominio _piblico: un_ensayo. de_reconstruccion de_su. teoria_general. Revista_de
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pues como dispone el articulo 84.1 de la LPAP: “Nadie puede, sin titulo que lo autorice otorgado por la
antoridad competente, ocupar bienes de dominio priblico o utilizarlos en forma que exceda el derecho de uso que, en su

caso, corresponde a todos”.

En segundo lugar, se debe analizar el otro supuesto que podria conformar el hecho
imponible de una tasa, esto es, “la prestacion de servicios o la realizacion de actividades en
régimen de derecho piiblico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al
obligado tributario”; precisandose que tales servicios o actividades no deberfan ser de
“solicitnd o recepcion voluntaria para los obligados tributarios”, 0 en su caso prestados o realizados por
el sector privado -supuestos alternativos-. Por tanto, se estarfa ante una tasa si la actuacion
administrativa fuese obligatoria o coactiva, pese a que el servicio fuese prestado por el
sector privado; debiendo prestarse en todo caso por un ente publico si la solicitud de esa
actuacion administrativa por el obligado fuese de caracter voluntario (actuando el Ente

publico en una suerte de monopolio, legal o de facto).

De este modo, se debe comenzar sefalando que “/ prestacion de servicios y la
realizacion de actividades, en régimen de Derecho priblico, presenta ciertas diferencias, ya que no toda
actividad administrativa implica, necesariamente, la prestacion de nn servicio piiblics”™'. No siendo por tanto
un unico hecho, sino dos diferenciados, debiendo recordar que “/ actividad administrativa se
manifiesta en_formas miiltiples, asi que es un ervor identificarla sélo con el acto/...], entendido como declaracion de

voluntad formal de la Administracion, sin cardcter normativo, en ejercicio de sus potestades’™

. Ademais, esa
actuacién en régimen de derecho publico supondria la concurrencia de los poderes
exorbitantes o extraordinarios mencionados en el apartado 2.1, dotando de presuncion zuris
tantum de legalidad y de auto ejecutividad al ente acreedor; derechos que no tendrian las
empresas privadas que prestasen esos servicios o realizasen esas actividades, pero si
aquellas otras en que esa prestacion se realizase mediante personificacién privada o gestion

indirecta (concesién administrativa), al ser considerada en esos casos como prestacion

patrimonial de caricter ptblico no tributario (articulo 20.6 del TRLRHL)®.

Por otro lado, el articulo 20.2 del TRLRHL precisa cuando se entiende que la
actividad administrativa o el servicio afectan o se refieren al sujeto pasivo de la tasa,
vinculando esa afectaciéon o referencia al supuesto en que “haya sido motivado directa o
indirectamente por este en ragon de que sus actuaciones u omisiones obliguen a las entidades locales a realizar de oficio

actividades o a prestar servicios por ragones de seguridad, salubridad, de abastecimiento de la poblacion o de orden

03 Menéndez Moreno, A. (2018). Op. Ciz., p. 60
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urbanistico, o cualesquiera otras’”. En este sentido, como expresa Javier Martin Ferniandez™, seria
realmente irrelevante que el sujeto pasivo hubiese solicitado o no la prestacion del servicio
o la realizacién de la actividad administrativa, esto pese a que el concepto legal de la tasa
hable de “solicitud”, pues lo realmente determinante serfa que efectivamente se hubiese
llevado a cabo esa actuacion administrativa derivado de la conducta del obligado tributario,
que no tiene porqué ser expresa. En esta misma linea, el “beneficio” obtenido por el sujeto
pasivo de la tasa, derivado de esa actuacion, ha de ser particular, siendo un beneficio mas
intenso que el obtenido para el resto de sujetos por esa actuacion; no beneficiando por

65

tanto a todos por igual, sino a un individuo en concreto™.

Seguidamente, cabe continuar con esa reciente referencia a la solicitud, por cuanto
se debe analizar la actuacion administrativa coactivamente impuesta en este sentido. Con
relacion a lo cual, los articulos 20.1.B.a del TRLRHL y 7.1.a de la LOFCA precisan dos
supuestos en que la solicitud o recepcion por el sujeto pasivo se entiende obligada, siendo
estos cuando “venga impuesta por disposiciones legales o reglamentarias” o “los bienes, servicios o actividades
requeridos sean imprescindibles para la vida privada o social del solicitante”. En este mismo sentido se
expresa el FJ 3.b) de la STC 185/1995, de 14 de diciembre al determinar que “deberin
considerarse coactivamente impuestas no sélo aquellas prestaciones en las que la realizacion del supnesto de hecho o la
constitucion de la obligacion es obligatoria, sino también [...], cuando la renuncia a estos bienes, servicios o
actividades priva al particular de aspectos esenciales de su vida privada o social”, debiéndose analizar cada
caso concreto. De igual modo, en su FJ 3.c) precisa que en los supuestos de “monopolios
publicos” también podria apreciarse un cierto grado de coactividad, pues “aunque los servicios o
las actividades no sean obligatorias, ni imprescindibles, lo cierto es que si sélo son los Entes piiblicos quienes los
prestan, los particulares se ven obligados a optar entre no recibirlos o constituir necesariamente la obligacion de pago
de la prestacion”. Por otra parte, esa referencia disyuntiva a la concurrencia del sector privado
(en el ambito territorial del ente publico que tiene la competencia para la prestacién del
servicio o la realizaciéon de la actividad), como ya se ha reiterado, implicaria en cierto
sentido un monopolio del Ente publico, que no debiendo ser necesariamente legal, puede
serlo también de hecho -por la ausencia de empresas privadas que presten el servicio o
realicen la actividad concreta-; esta ultima circunstancia podria dotar de cierta inseguridad al
establecimiento de una tasa, pues cuando una actuacién de recepcion o solicitud voluntaria
fuese prestada de hecho por el sector publico en su totalidad, pero posteriormente entrase

una empresa privada a realizar a su vez tal actuacion, se produciria de forma inmediata una

64 Martin Fernandez, J. (2013). Op. Cit., p. 103
65 Ibid., p. 103
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coincidencia absoluta entre el hecho imponible inicialmente previsto para las tasas con el

propio de los precios publicos (primando el segundo sobre la tasa en principio fijada).

Hechas estas precisiones, deben clasificarse los tipos de tasas existentes, siendo la
clasificaciéon mas importante la que atiende al Ente publico que las establece. Las tasas en
el ambito estatal se regulen principalmente en la LTPP; mientras que a nivel autonémico

destaca el articulo 7 de la LOFCA, y en el marco local los articulos 20 a 27 del TRLRHL.

Dicho lo cual, debe sefalarse, como debido al empleo de la conjugacion “podrin” en
su regulacion, puede concluirse el caracter potestativo del establecimiento de una tasa.
Asimismo, con relacién a su régimen juridico, el sujeto pasivo de las tasas serfa el
beneficiario de la actuaciéon administrativa que las fundamenta, mas concretamente ““/as
personas fisicas o juridicas beneficiarias de la ntilizacion privativa o aprovechamiento especial del dominio priblico o0 a
quienes afecten o beneficien, personalmente o en sus bienes, los servicios o actividades priblicos que constituyen su hecho
imponible” (articulo 16.1 LTPP -en sentido equivalente se expresa el articulo 23.1 del
TRLRHL-). Por otra parte, el devengo de la tasa (su exigibilidad) tiene lugar para el primer
supuesto del hecho imponible con la concesiéon del uso privativo o el aprovechamiento
especial del dominio publico, mientras que para la prestacion de servicios o la realizacion de
la actividad se produce cuando estas se inicien (pudiéndose exigir depdsito previo);
igualmente, la exigibilidad del pago de la tasa podria darse cuando la solicitud que incoa la
actuaciéon o el expediente sea presentado (no realizandose o tramitandose ese expediente o
actuacion a menos que el pago de la tasa ya haya sido abonado de forma previa) -articulos
15.1 de la LTPP y 26.1 del TRLRHL-. En conexién con esto, como manifiesta Javier
Martin Fernindez®, existiendo la posibilidad de que el devengo se establezca a priori y por
tanto se grave a un sujeto que todavia no se ha visto beneficiado por la actuacién
administrativa, la cual finalmente podria no llegar a producirse; adquiere especial
importancia la previsiéon recogida en el articulo 26.3 del TRLRHL, en cuanto prevé la
devolucién del importe abonado por la falta de realizaciéon de la actuacién administrativa
debida (por causas no imputables al sujeto pasivo). Asimismo, para los casos en que la tasa
tenga un devengo periddico y haya sido “notificada la liguidacion corvespondiente al alta en el respectivo
registro, padron o matricnla”, se prevé la posibilidad de que se notifiquen «wlectivamente las sucesivas
liguidaciones mediante anuncios en el “Boletin Oficial del Estado™ (articulo 15.2 de la LTPP) -una vez
efectuada la primera liquidacién mediante notificacion personal e individual (“dandose por
enterado”), para las demas es suficiente con que se publique “para todos” en el BOE-. De

igual modo, para las Corporaciones locales se afiade en el articulo 26.2 del TRLRHL, que

% Ibid., p. 137
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estando determinado en la correspondiente ordenanza fiscal -manifestacion de la mayor
flexibilidad del principio de reserva de ley para las tasas, en cuanto encierran un sinalagma-
el caracter periddico del devengo, este “sendrd lugar el 1 de enero de cada aio y el periodo impositiv
comprenderd el ano natural, salvo en los supuestos de inicio o cese en la utilizacion privativa, el aprovechamiento
especial o el uso del servicio o actividad, en cuyo caso el periodo impositivo se ajustard a esa circunstancia con el

consiguiente prorvateo de la cuota, en los términos que se establezcan en la correspondiente ordenanza fiscal”.

En otro orden de cosas, adquiere especial interés la cuantificacion de la tasa,
siendo necesario diferenciar entre un supuesto y otro del hecho imponible. Debiendo
anticiparse que el fundamento de la tasa en el primer supuesto serfa el principio de
beneficio; mientras que para el segundo se encuentra en el principio de provocacién de

costes a la Administracién?.

De este modo, para el primero de los supuestos (“wtilizacion privativa o el aprovechamiento
especial del dominio piblico”), su importe “se fijard tomando como referencia el valor de mercado
correspondiente o el de la utilidad detivada de aguélla” (articulo 19.1 de la LTPP). Ha de llamarse la
atencion sobre el supuesto especial fijado en relacion a la cuota tributaria de las tasas para el
ambito de las Corporaciones locales, pues si la utilizacién privativa o el aprovechamiento
especial llevan aparejadas “/a destruccion o deterioro del dominio piiblico local”, el beneficiario de ese
uso o aprovechamiento debera, ademas de pagar la tasa correspondiente, reintegrar el “cosze
total de los respectivos gastos de reconstruccion o reparacion”, teniendo que depositar de forma previa el
importe a que ascienden; igualmente, para el caso en que los dafios fuesen irreparables, la
indemnizacién ascenderia a “cuantia ignal al valor de los bienes destruidos o el importe del deterioro de los
danades”’, no pudiendo ser condonados ni el reintegro ni esta indemnizacién (articulo 24.5
del TRLRHL). En un sentido similar se expresa el articulo 20.2 de la LTPP, haciendo
referencia a que esa destruccion o deterioro alude a uno no previsto en la memoria
econémico-financiera que debe acompanar al establecimiento de toda tasa, por lo que cabe
entender que es superior a “lo normal” o previsible. Vendria a ser “una prevision que trata de
recordar que la cansacion de un dasio supone la obligacion de repararle”®, constituyendo un hecho
separado del que fundamenta la tasa; podria equipararse en cierto modo a una suerte de

responsabilidad extracontractual.

67 Varona Alabern, J. E. (2009). Op. Ciz.,, p. 34
08 Martin Fernandez, J. (2013). Op. Ciz,, p. 123
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En conexion con estas cuestiones, como expone Alejandro Menéndez Motreno®, es
importante apreciar que para concretar el valor de los bienes de dominio publico de
titularidad exclusiva del sector publico (estin monopolizados), se deberia acudir al
fijado en el procedimiento de licitacion publica realizado al efecto -“Cuando se utilicen
procedimientos de licitacion piiblica, el importe de la tasa vendri determinado por el valor econdmico de la proposicion
sobre la que recaiga la concesion, antorizacion o adjudicacién” (articulo 24.1.b del TRLRHL)-; asi como
apreciar la importancia que adquiriria resefiar la diferencia existente entre los bienes de
dominio publico y las res comunes omnium. En este sentido, para las res comunes dmmninm
el Ente publico serfa un mero gestor de su mejor utilizacion, y por tanto, mas que de una
utilizacién del dominio publico, se tratarfa de la prestacion de un servicio por la
administracién, consistente en la adjudicacion o seguimiento de las licencias o
autorizaciones otorgadas para el adecuado uso o gestion de estas res, debiéndose por tanto

atender al coste de ese servicio.

Por otra parte, en relacion con el segundo de los supuestos en que se subdivide el
hecho imponible de las tasas (“prestacion de servicios o la realizacion de actividades en régimen de derecho
[...]”), su importe no podria “exceder, en su conjunto, del coste real o previsible del servicio o actividad
de que se trate o, en su defecto, del valor de Ia prestacion recibida’ (articulos 19.2 de la LTPP y 24.2
primer inciso del TRLRHL). Tomando en cuenta, para fijar este importe, “/os costes directos e
indirectos, inclusive los de cardcter financiero, amortizacion del inmovilizado y, en su caso, los necesarios para
garantizar el mantenimiento y un desarrollo razonable del servicio o actividad [...] con independencia del presupuesto
con cargo al cnal se satisfagan” (articulos 19.3 de la LTPP y 24.2 segundo inciso del TRLRHL
-este ultimo precepto puntualiza que el mantenimiento y desarrollo razonable del servicio o
actividad se calcularan de acuerdo con el presupuesto y proyecto aprobados por el érgano
competente-). De esta manera, cuando el servicio o actividad fuesen obligatorios y
prestados de manera unica por el sector publico, la cuantificacién de la tasa no podria
exceder del coste que le haya supuesto al Ente publico prestar o realizar esa actuacion, pues
en caso contrario se le estarfa imponiendo una carga juridica y racionalmente injustificada”
al sujeto pasivo de la misma. No obstante, se debe tener en cuenta, que admitiendo la
posibilidad de que a falta de conocimiento del guantum concreto al que asciende el coste
real se utilice una prevision del mismo, podria darse el caso en que esa prevision fuese en la
practica superior al coste efectivo, gravando en consecuencia ese servicio o actividad en

mayor cuantfa del gasto que ha supuesto para la Administraciéon su prestacion o

0 Menéndez Moreno, Alejandro. Lgs. impuestos_y_las tasas. algunas conclusiones e_interrogantes.respecto de. s

0 Ibid., pp. 11-22
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realizacion. Por otro lado, si la solicitud o recepciéon del servicio o actividad fuese
voluntaria, o estos fuesen también prestados por el sector privado, para fijar el guantum se
atenderfa al valor de mercado, el cual podria ser razonablemente superior al coste del
servicio o actividad, esto con objeto de evitar dafar la libre competencia en la prestacion de
ese servicio -si el sector publico no debiera atenerse al precio del mercado, con la mayor
financiacién y posibilidades de que este dispone, el sector privado podria ver
considerablemente minoradas sus posibilidades de mantenerse en ese mercado prestando
ese servicio o actividad-; ademas, el respeto a ese precio fijado por el mercado devendria en
una Optima preservacion del interés publico desde la perspectiva del gasto, por el deber
constitucional a que esta sometido el Ente publico de responder a los criterios de eficiencia
y economia en la programaciéon y ejecucion que realice del gasto publico (articulo 31.2

CE)™.

En conexién con la cuantificacion de las tasas, se aprecia una modulacién en estas
del principio de capacidad econémica (debe ser respetado como modalidad de tributos
que son). Centrandose en cubrir el coste del servicio o la actividad (articulo 7 de la LTPP"),
este principio de equivalencia relega a un segundo plano la atencién a la capacidad
econémica del sujeto pasivo de la tasa, tan solo considerandose este principio de capacidad
econoémica “cuando lo permitan las caracteristicas del tributo” (articulo 8 de la LTPP, y en términos
similares el articulo 7.4 de la LOFCA); en un sentido mas laxo parece expresarse el articulo
24.4 del TRLRHL, que meramente reconoce como una posibilidad la contemplacién de los
“criterios genéricos de capacidad economica’. Asimismo, en el sentido del articulo 18 de la L'TPP, no
se contemplaria mayor exenciéon o bonificaciéon que esa atencion a la capacidad econémica
cuando las circunstancias del tributo asi lo consintieran, pudiendo llegar a darse por ello,
casos gravados por tasas en los que no se atiende a la riqueza de que dispone el individuo
sujeto al pago de la tasa, no modulando el importe a abonar en funcién de esa capacidad
econémica de que disponga. No obstante, el Tribunal Supremo, en el F] 2 de su sentencia
8027/2002, de 30 de noviembre entiende que es pot la “necesaria existencia de una actividad
administrativa en el presupuesto de hecho de la tasa la que coloca en ella, en nna posicion claramente secundaria, el
principio de capacidad econdmica, habida cuenta que, también a diferencia del impuesto, la prestacion tributaria no se

satisface porque se realice un hecho que manifieste mayor o menor capacidad econdmica, sino porgue, |...J, se recibe

7 Martin Fernandez, J. (2013). Op. Cit., p. 126
72 Menéndez Moreno, A. (2016b). Op. Cit., pp. 11-22
7 Articulo 7 de la LTPP: “Las fasas tenderdn a cubrir el coste del servicio o de la actividad que constituya su

hecho imponible”
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un Servicio de la Administracién”, relegandose en conclusion este principio, y cumpliéndose en su

caso con menot intensidad.

Por ultimo, se debe analizar el alcance de los fines extrafiscales en las tasas,
retomando la remision realizada en su momento. Siguiendo a Juan Enrique Varona
Alabern, para el primer supuesto del hecho imponible de las tasas, cuando la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial se valore a precio de mercado, es claro que en la
formacion de ese precio se conjugan una amalgama de criterios diversos, entre los que
podria adquirir especial relevancia los extrafiscales, habida cuenta de que al no existir
realmente un mercado para los bienes de dominio publico, podtian cuantificarse

™. Asimismo, si por el

“determinados factores segiin la mayor o menor sensibilidad social que despierten
contrario se utiliza el criterio de la utilidad derivada de ese uso o aprovechamiento, al ser
este un concepto indeterminado el margen para introducir fines extrafiscales se ampliaria,
debiendo no obstante aplicar la posibilidad de introducir estos aspectos extrafiscales “con
sentido de equilibrio y exquisito respeto al principio de proporcionalidad”’”. Igualmente, en estos supuestos
podria vislumbrarse una cierta correlaciéon negativa entre los fines extrafiscales y los
fiscales, pues si al introducir un fin extrafiscal en el establecimiento de esa tasa -reduciendo
quizas el umbral de intensidad necesario para considerar especial el aprovechamiento del
domino publico- la recaudacion aumenta, implicaria que el fin fiscal se esta viendo
gratamente cumplido, no asi como el extrafiscal, pues el incremento de ingresos publicos
por esa tasa significaria que la conducta que se pretendi6é desalentar al fijar esa tasa no esta
siendo reducida. Por otro lado, para el segundo de los supuestos del hecho imponible de
las tasas, se encuentra una intensa finalidad fiscal, pues en estos supuestos la tasa se
establece para financiar el coste del servicio o actividad (que sera normalmente extrafiscal.
Sin que pueda asociarse per se ese caracter a la tasa que sufraga esa actuacion). No obstante,
ese caracter genuinamente fiscal podria ostentar ciertos matices extrafiscales mediante el
establecimiento de beneficios fiscales, asi como modulando la cuantificaciéon de su importe
en funcién de los objetivos constitucionales perseguidos, siendo mas util a estos efectos de
variar el importe de la tasa -por ser un concepto indeterminado- el concepto del valor de la

prestacion recibida.”

"Varona Alabern, J. E. (2009). Op. Cit,, p. 34
75 1bid., p. 35
76 Ibid., pp. 34-37
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3.2.3. Contribuciones especiales.

El articulo 2.2.b de la LGT califica como contribuciones especiales, “cualguiera que sea
su denominacion”, a 10s ““tributos cuyo hecho imponible consiste en la obtencion por el obligado tributario de un
beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la realizacion de obras piiblicas o del
establecimiento o ampliacion de servicios priblicos”. Concepto contemplado a su vez en los articulos 8.1

de la LOFCA y 28 del TRLRHL.

En primer lugar, se debe precisar que las contribuciones especiales podrian
considerarse una figura tributaria intermedia entre las otras dos (impuestos y tasas).
Asimilandose a la tasa en la existencia de una actuacién administrativa (“/a realizacion de obras
Dpiiblicas o del establecimiento o ampliacion de servicios piiblicos”), se aproxima al impuesto en la idea de
gravar una manifestacion de capacidad econdmica, atendiendo a la riqueza del obligado
tributario en cuanto se centra en el “aumento de valor de sus bienes”. Es esta doble perspectiva
(acercando posturas a las tasas o a los impuestos) lo que podria hacer dudar acerca del
caracter sinalagmatico o no sinalagmatico de las contribuciones especiales; aunque como ya
se indico, el Tribunal Constitucional parece decantarse por su reciprocidad, apreciacion

manifestada en su reciente sentencia 63/2019, de 9 de mayo.

Por otro lado, se han de sefialar las diversas diferencias existentes entre las tasas
y las contribuciones especiales. De este modo, se observa como el gasto efectuado por
la administracion serfa para las contribuciones especiales de inversién, mientras que para las
tasas serfa un gasto corriente’’. Por otro lado, mientras que en las tasas el gasto publico
serfa divisible, pues tiene unos destinatarios concretos y especificos; en las contribuciones
especiales nos encontrarfamos con un gasto publico en parte divisible y en parte indivisible,
divisible por cuanto tiene unos beneficiarios concretos (aquellos que ven incrementado el
valor de sus bienes), e indivisible en cuanto la actuacion administrativa también redunda en

un potencial beneficio para una colectividad indeterminada de individuos”™.

A pesar de esto, debe apuntarse la posible compatibilidad entre tasas y
contribuciones especiales; de forma que pudiendo exigirse el pago de una contribucion
especial por el establecimiento o ampliacién de un servicio publico, cabria a su vez la

eventualidad de fijar una tasa por la prestacion de ese servicio (articulo 22 de la TRLRHL).

7 Menéndez Moreno, A. (2018). Op. Cit., p. 67
8 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 133
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Por otro lado, parece a su vez conveniente analizar, siguiendo las precisiones
realizadas por Alejandro Menéndez Moreno”, la validez u oportunidad de las
contribuciones especiales. Pues como bien indica, resulta en ocasiones complicado
verificar el efectivo incremento de valor que el obligado tributario obtendria en sus bienes,
asf como si en la practica se ha visto beneficiado realmente o lo ha sido en la proporcion
supuesta por el Ente puablico. De igual modo, al gravar el “aumento de valor de sus bienes como
consecuencia de la realigacion de obras piiblicas”, podria coincidir con la capacidad econémica en que
se fundamentan los impuestos que gravan la transmisién de esos bienes, asi como con los

que gravan su propiedad, dando lugar a una suerte de “doble tributacion”.

En otro orden de cosas, la principal clasificaciéon que podria hacerse de las
contribuciones especiales es aquella que las diferencia en estatales, autonémicas y locales.
La posibilidad de fijar contribuciones especiales de ambito estatal se podria hallar en
los articulos 19.2 y 20 de la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras; asi como en el
articulo 114 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Aguas. Por otro lado, se desprende la posibilidad de crear
contribuciones especiales de ambito autonémico de su prevision en el articulo 8 de la
LOFCA, y a nivel constitucional en el articulo 157.1.b CE. Igualmente, la regulacién de las
contribuciones especiales establecidas por las Corporaciones Locales se detalla en

los articulos 28 a 37 del TRLRHL.*

En relacién con esto ultimo dicho, de la clasificacion realizada se podria inferir la
mayor importancia de las contribuciones especiales locales por la regulaciéon mas
detallada que ostentan, asi como del hecho de que el gasto publico efectuado por “las demids
adpinistraciones, y especialmente la del Estado, tienen sobre todo [...] unos destinatarios indeterminados, que
resaltan el cardcter indivisible del gasto pitblico invertido [...]”", pareciendo a su vez desaconsejable que
los directamente beneficiados deban sufragar la enorme cuantia a la que asciende el gasto

efectuado por esas otras administraciones®.

Por otra parte, se debe analizar sucintamente el régimen juridico de esta modalidad
de tributo centrandose en la regulacion del ambito local, por las razones que se acaban de
seflalar. En primer lugar, debe precisarse como, en todo caso, el establecimiento de una

contribucién especial es potestativo y no obligatorio, como refleja el empleo en su

7 1bid., p. 134

80 Martin Queralt, J. ez a/. (2019). Op. Cit., p. 98
81 Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 135
82 Ihid., p. 135
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regulacion de la conjugacion “podran”. Por otro lado, el articulo 29 del TRLRHL recoge el
listado de las obras y servicios publicos que tienen la consideraciéon de locales, por cuya
realizacion se legitima el gravamen a los sujetos pasivos especialmente beneficiados por
ese gasto publico de inversion (articulo 30.1 del TRLRHIL. Remarcando en su segundo
punto algunos supuestos donde fija quiénes considera que son esas personas especialmente
beneficiadas), los cuales se repartiran el abono del importe de la base imponible de la
contribucion especial (articulo 32 del TRLRHL). Se exige la concurrencia de ese nexo de
causalidad directo entre la actuacién administrativa realizada y el beneficio especialmente

obtenido por el sujeto pasivo.

Igualmente, en relacién a la cuantificacion del importe a sufragar por el sujeto
pasivo, se vincula al coste de la obra o el establecimiento o ampliacién del servicio
soportado por la Administraciéon publica (articulo 8.2 de la LOFCA vy articulo 31 del
TRLRHL). No pudiendo superar el limite marcado por ese coste, en el ambito local se
especifica otro limite adicional en el apartado primero del aludido articulo 31 del TRLRHL,
fijandose un maximo del “90 por ciento del coste que la entidad local soporte por la realizacion de las obras o
por el establecimiento o ampliacion de los servicios”, dependiendo la variacion de esa gradacion
susceptible de gravamen del concreto beneficio alcanzado por el obligado tributario, lo
cual, como ha sido ya sefialado, puede ser complicado y cuestionable. Asi, como razona el
FJ 12 de la STC 233/1999, de 16 de diciembre, para decidir el porcentaje del coste a asumir
por los sujetos pasivos, dentro del limite legalmente marcado, se deben “ponderar en cada caso
concreto los intereses piiblicos y privados concurrentes”, debido a que para las contribuciones especiales,
la ley pretende que “los sujetos pasivos satisfagan sinicamente una parte del coste, dado que se parte del
hecho[...]de que, en todo caso, una porcion de los beneficios generados por la construccion de la obras o servicios
repercute en la  colectividad’. De esta manera, ese limite adicional no se considera
inconstitucional, reconociendo esta STC de 1999 en el mismo FJ 12, que “/ L.H.L. podia
haber establecido un porcentaje distinto al 90 por ciento, pero, [...], esta es una decision que toca exclusivamente al

legislador”.

Con respecto a su devengo, este tiene lugar “en e/ momento en que las obras se bhayan
¢ecutado o el servicio haya comenzado a prestarse”’, devengandose “desde que se hayan ejecntado las
correspondientes a cada tramo o fraccion de la obra” para el caso de que las obras fuesen fraccionables
(articulo 33.1 del TRLRHL). Igualmente, se ha de sefialar como el articulo 33 del TRLRHL

(13

precisa en su apartado segundo que en el supuesto en que ya estuviese “aprobado el acuerdo
concreto de imposicion y ordenacion, la entidad local podra exigir por anticipado el pago de las contribuciones

especiales en_funcion del importe del coste previsto para el aio siguiente”; no pudiendo exigir “e/ anticipo de nna
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nueva anualidad sin que hayan sido ejecutadas las obras para las cuales se exigid el correspondiente anticipo”, por
lo tanto, se establece ese limite a la posibilidad de fijar anticipos con objeto de evitar un
posible abuso en el recurso al mismo. A su vez, se establece otra salvaguarda a los pagos
anticipados, pues habiendo “sido ¢fectnados por personas que no tienen la condicion de sujetos pasivos en la
Jecha del devengo del tributo o bien excedieran de la cnota individual definitiva que les corresponda, el ayuntamiento
practicard de oficio la pertinente devolucién” (articulo 33.5 del TRLRHL), dando esto también
muestra de la importancia de fijar la fecha del devengo del impuesto para poder asi precisar

de forma correcta quién es el sujeto obligado al pago de la contribucién especial.

De igual modo, debe remarcarse cémo, en conexiéon con los mencionados pagos
anticipados del articulo 33.2 del TRLRHL, la STC 233/1999, de 16 de diciembre, salvé en
su FJ 14 su supuesta inconstitucionalidad por contradecir al principio de capacidad
econémica. Motivando esto en primer lugar porque “e/ pago anticipado se exige de quien habri de ser
el sujeto pasivo del tributo, ya que, |[...] aquél sélo puede reclamarse una vez que se ha aprobado el acuerdo concreto
de imposicion [...] asi como el de ordenacion”, y finalmente, porque “ aunque quien figurase como sujeto
pasivo en el acuerdo concreto de ordenacion [...] trasmitiera los derechos sobre los bienes o excplotaciones que motivan
la imposicion antes de que se produjera el devengo del tributo, es evidente que en un buen niimero de ocasiones la mera
iniciacion y el desarrollo de las obras o servicios provocan un aunmento del valor --y, por ende, una capacidad
econdmica susceptible de gravamen- en los bienes o excplotaciones transmitidos”. Por lo que, al considerar que
esos anticipos son abonados por quien en su caso setia el sujeto pasivo de la contribucion
especial, y entendiendo que el mero inicio de la obra o servicio ya devendria en un
incremento de valor de los bienes del obligado —mostrando una mayor riqueza o capacidad
econémica a ser gravada-, el Tribunal Constitucional considera acorde a la Constitucion

Espafiola este precepto del TRLRHL, validando la admisibilidad de estos anticipos.

En otro orden de cosas, debe a su vez establecerse prima facie la afectaciéon de lo
recaudado a la financiacién de la obra o del servicio legitimadores del establecimiento de la
correspondiente contribucion especial (articulo 29.3 del TRLRHL). Fijandose esto para el
ambito local, la reiterada STC 233/1999, de 16 de diciembre, en conexién con los pagos
anticipados, reafirma en su FJ] 14 el hecho de que hallindose ante un tributo afectado, su
fin exclusivo se orientaria a “sufragar el coste de la obra priblica o del servicio priblico, de tal manera que su

excaccion anticipada subviene precisamente a la mds pronta ejecucion de la obra y servicio piiblicos ya aprobados”.

Finalmente, se debe retomar la remision realizada y analizar la influencia que la
extrafiscalidad depara a las contribuciones especiales. En este sentido, estando la
contribucién  especial vinculada a un gasto de inversion, el margen para los fines

extrafiscales es pequefio, pues lo primordial es la finalidad recaudatoria para sufragar la
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actuaciéon administrativa realizada en este contexto, hasta el punto de conectar su
cuantificacién con el coste asumido por el Ente publico. Sin embargo, cabe apreciar como
una mayor recaudaciéon derivarfa en un mayor gasto publico, y en consecuencia puede
entenderse que se estarfa cubriendo una necesidad colectiva de mayor envergadura con esa
obra o servicio publico -que por su caracter permanente y estable en mayor o menor
medida redunda también en beneficio de la colectividad-. Asimismo, como también precisa
Juan Enrique Varona Alabern, en el supuesto de pretender evitar las conductas que
propician el desarrollo de una obra publica, podtia aplicarse el limite adicional de la base
imponible de la contribucién en su extremo superior, recurriendo a uno inferior en el
supuesto de que las conductas vinculadas fuesen mas convenientes. No obstante, pese a
estos matices, puede concluirse la dificultad de introducir fines extrafiscales en las
contribuciones especiales, que por su estricta regulacion y afectacion a sufragar un coste,

dejan poco margen de actuacion. *

4. LAS PRESTACIONES PATRIMONIALES DE CARACTER
PUBLICO NO TRIBUTARIAS.

En el apartado segundo de la Disposicion Adicional Primera de la LGT, se
encuentran inicialmente contempladas las prestaciones patrimoniales de caracter publico no
tributarias. De este modo, el parrafo tercero del citado precepto entiende por estas “/as
demis prestaciones que exigidas coactivamente respondan a fines de interés general” -serfan las prestaciones
patrimoniales de caracter publico que no tuviesen el caracter de tributarias-. Asimismo, los
parrafos cuarto y quinto del propio apartado segundo (de la reiterada Disposicion),
contemplan una delimitaciéon legal del concepto de las prestaciones patrimoniales de
caracter publico no tributarias, esto es, son “aquellas que teniendo tal consideracion se exijan por
prestacion de un servicio gestionado de forma directa mediante personificacion privada o mediante gestion indirecta”
(parrafo cuarto). De forma mas especifica, se entiende por estas “aguellas exigidas por la
explotacion de obras o la prestacion de servicios, en régimen de concesion o sociedades de economia mixta, entidades
Dpiiblicas empresariales, sociedades de capital integramente piiblico y demds formulas de Derecho privade” (parrafo

quinto).

Dicho lo cual, debe recordarse que, como modalidad de prestacion patrimonial de
caracter publico que son, reunen las caracteristicas propias de este concepto general. En

este sentido, se trata de una modalidad de ingreso publico, lo cual, en consonancia con lo

8 Varona Alabern, |. E. (2009). Op. Cit., pp. 37-39
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expuesto en su momento, equivaldria a entenderlo como un ingreso cuyo perceptor es un
Ente publico. En relacién con esto, debe realizarse una cierta matizacion, pues, como
manifiesta el Tribunal Constitucional en el FJ 5.e) de su sentencia 63/2019, de 9 de mayo
(reiterando su argumentacion previa), este tipo de prestacion no tributaria no serfa en
sentido estricto una «uueva fuente de ingresos priblicos, pues con ella “no se persigue derechamente buscar una
nueva forma de allegar medios econdmicos con los que financiar el gasto piiblico, aunque tenga como efecto econdmico
indirecto el de servir también a dicha financiacion’, pretendiéndose, verbi gratia, realizar « “una asignacion
de los recursos priblicos que responda a los criterios de eficiencia y de economia (art. 31.2 CE)”». En conexion
con esto ultimo, el Tribunal Constitucional concluye, en el F] 7 de la referida STC de 2019,
que este tipo de prestaciones no figurarfan en el estado de ingresos de los presupuestos
publicos, como consecuencia légica de no suponer necesariamente un ingreso publico en

sentido estricto.

Con lo cual, tratindose de una forma de ingreso publico, en puridad seria una
fuente indirecta de ingreso publico, no comportando un abono efectivo para la Entidad
publica. Estando esta consecuencia fundamentada en la finalidad de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributarias, pues tratindose de prestaciones con una

“inequivoca finalidad de interés publico”’, no se dirigen a sostener los gastos publicos en

b

general [F] 5.e) de la STC 63/2019, de 9 de mayo|.

Por otro lado, siendo un ingreso publico, lo serfa de derecho publico, como
consecuencia del caracter publico de este tipo de prestaciones patrimoniales, de las que la
modalidad no tributaria es una especie -su naturaleza de ingreso publico de derecho publico
aparece prevista en los articulos 108 de la LRBRL y 2.2 del TRLRHL, asi como en el punto
a) del apartado primero de la Disposiciéon Adicional undécima de la LGT-. Como ya se
puntualiz6 previamente, esto supone que para su cobro el ente correspondiente puede
hacerse valer de una serie de prerrogativas y poderes exorbitantes o extraordinarios,
que son la presuncion zuris tantum de legalidad y la auto ejecutividad. No obstante, debe
recordarse que este tipo de prestaciones pueden ser gestionadas por entes de caracter
privado, lo cual podria conllevar la atribucién de estos poderes exorbitantes y excepcionales
a una amplitud de organismos, pudiendo calificarse esto de excesivo teniendo en cuenta su

naturaleza, asi como que tan solo disfrutarfan de estas prerrogativas en esta modalidad no
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tributaria, y no asi en el supuesto de tasas de solicitud obligatoria y prestacion privada®

(posteriormente se volvera sobre este tema).

De igual modo, se ha de rememorar la presencia de la nota de coactividad en este
tipo de prestaciones de naturaleza no tributaria, debiéndose entender ese caracter coactivo
desde el punto de vista de la exigibilidad al particular del abono de la cuantia
correspondiente. Asimismo, esta igualmente presente la nota de la reserva de ley (articulo
31.3 CE), la cual es considerada como relativa; en este sentido, siguiendo la linea marcada
por la STC 63/2019, de 9 de mayo en su FJ 5.¢), pese a set el establecimiento de la cuantia
objeto de una prestaciéon patrimonial de caracter publico algo esencial a la misma, su
fijaciéon podria hacerse tanto por la propia ley como con arreglo a la misma, siendo por
tanto suficiente con que la ley fije un marco suficiente, pudiendo posteriormente
concretarse la cuantia de la prestacién mediante normas reglamentarias (el tercer parrafo
del articulo 20.6 del TRLRHL® contempla la regulaciéon mediante ordenanza de este tipo
de contraprestaciones econémicas no tributarias). El marco legal no podria alcanzar en
ningun caso tal grado de indeterminaciéon que la reserva a la ley quedase desvirtuada, por
tanto, se deben de recoger de manera suficiente los criterios requeridos para poder
posteriormente cuantificarse, en conexion con esa regulacion, el importe a pagar por los
individuos. En palabras del Tribunal Supremo, seria suficiente con que se estableciesen por

“ley los criterios idoneos a partir de los cudles sea posible la cuantificacion conforme a los fines y principios de la

legislacidn sectorial en que se inserte” (F] 4 de la STS 136/2020).

En relacién con esto, la cuantia que deberfan sufragar los particulares, en virtud de
la prestaciéon patrimonial de cardcter publico no tributaria correspondiente, se conoce
generalmente con la denominacién de tarifa -contraponiéndose la financiacién tributaria a
la “tarifaria” [F] 6.b) de la STC 63/2019, de 9 de mayo]-. En conexién con esto, el apartado

VI del preambulo de la LCSP califica de tarifas a la aportacion realizada por los usuarios

8 HEn este sentido, se debe seflalar que, como expone el articulo 20.6 del TRLRHL en su primer
parrafo: “Las contraprestaciones econdmicas establecidas coactivamente que se perciban por la prestacion de los
servicios priblicos a que se refiere el apartado 4 de este articulo, realizada de forma directa mediante personificacion
privada o mediante gestion indirecta, tendrin la condicion de prestaciones patrimoniales de cardcter priblico no
tributario conforme a lo previsto en el articulo 31.3 de la Constitucion”. De lo cual se desprende la
imposibilidad para un ente privado de poder hacer uso en su caso de las prerrogativas exorbitantes,
consistentes en la presuncion zuris tantum de legalidad y la auto ejecutividad, en el supuesto de una
tasa (de solicitud obligatoria y prestacion privada).

8 Tercer parrafo del articulo 20.6 del TRLRHL: “Sin perjuicio de lo establecido en el artienlo 103 de la Ley
de Contratos del Sector Priblico, las contraprestaciones econdmicas a que se refiere este apartado se regulardn mediante
ordenanga. Durante el procedimiento de aprobacion de dicha ordenanza las entidades locales solicitardn informe
preceptivo de aguellas Administraciones Priblicas a las que el ordenamiento juridico les atribuyera alguna facultad de
intervencion sobre las mismas”.
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(particulares) receptores del objeto de la prestacion patrimonial de caracter publico no
tributaria, “Zanto en los casos de gestion directa de estos, a través de la propia Administracion, como en los
supuestos de gestion indirecta, a través de concesionarios, como prestaciones patrimoniales de cardcter piiblico no
tributario” -el articulo 85 de la LRBRL enuncia las formas contenidas dentro de la gestion

directa e indirecta de los servicios publicos locales-.

La determinacioén de la cuantia de esa tarifa, en las prestaciones patrimoniales de
caracter publico no tributarias, viene condicionada a lo regulado en el pliego de clausulas
administrativas particulares aplicable al caso concreto (articulos 267 y 289 de la LCSP), y
cumple la reserva de ley anteriormente mencionada al venir regulados en la LCSP los
criterios para su concrecion. Se deben destacar los articulos 99 a 102 de la LCSP (“establece
las reglas para determinar las cnantias (precios) de los contratos del sector priblico” -|F] 6.c) de la STC
63/2019, de 9 de mayo]-), y 103 a 105 de la misma ley (regulan la revisién de precios en los
contratos de las entidades del Sector Publico). Con lo cual, “/as tarifas se fijarin atendiendo al coste,
y Se fijardn y revisaran de manera especifica por parte de la administracion [arts. 267.2, 285.1 b) y 290.1 y 5]
[F] 6.c) de la STC 63/2019, de 9 de mayo].

Por otra parte, pudiendo diferenciarse entre la explotacion de obras o la
prestacion de servicios, previstas con caracter general en el segundo apartado de la
Disposicion adicional primera de la LGT y en la Disposicion adicional cuadragésima
tercera de la LCSP, asi como en los articulos 20.6 del TRLRHL y 2.c) [Sic] de la LTPP, y de
forma especifica en los articulos 267 de la LCSP (contrato de concesiéon de obras -cuyo
contenido se recoge en el articulo 14 de la LSCP-) y 289 de la LCSP (contrato de concesion
de servicios -cuyo contenido se recoge en el articulo 15 de la LSCP-). Puede concluirse
afirmando la identidad entre los servicios publicos objeto de las prestaciones patrimoniales
de caracter publico no tributarias y la modalidad del hecho imponible de las tasas referida a
la prestacion de tales servicios publicos, diferenciando en principio la aplicaciéon de una u
otra tipologfa de prestacion patrimonial de caracter publico la forma en que se gestiona tal

servicio.

No obstante, esa eleccion discrecional de la Administracion de la forma de
gestionar el servicio viene delimitada legalmente; a este respecto, el articulo 284.1 de la
LCSP dispone que el contrato de concesiéon de servicios tan solo sera aplicable a los
servicios de titularidad o competencia de la Administracion “gue sean susceptibles de explotacion
econdmica por particulares” , excluyendo en todo caso aquellos supuestos que “ipliquen ejercicio de la
antoridad inherente a los poderes piblicos”. Pot tanto, “tal opcidn esti limitada y legalmente predeterminada

cuando el objeto de la actividad o servicio implica ejercicio de autoridad, supuesto en los que se impone la gestion
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directa por la propia Administracion o mediante un organismo anténomo” (F] 2 de la STS 136/2020),
quedando por ello tan solo margen, en esos supuestos de “ejercicio de la autoridad”, a la
concurrencia de una tasa o en su caso de un precio publico. De esta manera, fuera de ese
limite legal “/a atribucion de nna determinada natnraleza juridica a las denominadas tarifas es una decision del
legistador, el cual, dentro de los limites constitucionales, esti habilitado para decidir el régimen a aplicar a las
contraprestaciones que han de abonar los usuarios de los servicios piiblicos” [F] 6.b) de la STC 63/2019, de 9

de mayo].

Finalmente, ha de sefalarse el caracter sinalagmatico de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributario, cosa que en principio parece logica al
compartir el mismo objeto que una de las modalidades de tasas -el sujeto que abona esa
prestacion no tributaria serfa el beneficiario del servicio prestado-. Igualmente, ese
sinalagma podria inferirse a su vez de lo recogido en el articulo 181.c del TRLRHL, pues
ese precepto reconoce la creaciéon de un crédito en el estado de gastos del presupuesto,
debido a un ingreso de caracter no tributario derivado de una prestacion de servicios. No
obstante, observando los supuestos considerados en la practica como prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributarias, se puede inferir su uso como “un cajon de
sastre”, diluyendo esto en parte su caracter sinalagmatico. En relacién a esto ultimo
expuesto, las aportaciones a RTVE consistirian en un dare (pago de dinero) a cambio de un
non facere (la no emision de anuncios por parte de RTVE, lo cual redunda en una menor

competencia para el resto de cadenas en este sentido), en lugar del prototipico do ut des.

En suma, las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias disfrutan
de las notas propias de las prestaciones patrimoniales de caracter publico (ingreso publico
de derecho publico, reserva de ley relativa, coactividad en cuanto a la forma de exigir la
satisfaccion de la prestacion, e inequivoca finalidad de interés publico). Con la matizacion
de no ser una fuente de ingreso publico en sentido estricto, sino mas bien indirecta; asi
como con la paradoja de poderse dotar a entes privados de poderes excepcionales en estos
casos, pero no en el supuesto de las tasas, y ya de por si de dotatles con tales poderes,
cuando su caracter extraordinario harfa mas l6gico limitar en la medida de lo posible su
empleo. Asimismo, su cuantificacién se concretarfa mediante ordenanzas, pero el marco
que fija los criterios para su determinacion es legal, atendiendo al coste para la fijacion de la

tarifa y estableciéndose y revisaindose por la administracion.

De igual modo, debe destacarse cémo se asemeja a las tasas tanto en el contenido

de los servicios publicos objeto de la prestacion, como en su caracter sinalagmatico;
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diferenciandose entre una y otra por la forma de gestiéon del servicio, cuya eleccion

discrecional por la Administracion viene legalmente limitada en ciertos supuestos.

5. LOS PRECIOS PUBLICOS.

Por el interés que suscitan, al tratarse de un ingreso publico préximo a las tasas y a
las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias, en este dltimo apartado se

analizan los precios publicos.

En primer lugar, ha de tenerse en cuenta el concepto legal de precio publico
enunciado en el articulo 24 de la LTPP, segun el cual, se consideran precios publicos “/as
contraprestaciones pecuniarias gue Se satisfagan por la prestacion de servicios o la realizacion de actividades efectnadas
en régimen de Derecho pitblico cuando, prestindose también tales servicios o actividades por el sector privado, sean de
solicitud voluntaria por parte de los administrados” (en idéntico sentido se expresa el articulo 41 del
TRLRHL)®. Igualmente, ha de hacerse constar que los supuestos no sujetos o exentos
del pago de un precio publico serfan idénticos a los previstos para las tasas, debiéndose
acudir al mismo articulo 21 del TRLRHL® por remision del articulo 42 del referido texto

refundido®.

Compartiendo por tanto una identidad “esencial” con el supuesto de hecho de las
tasas -y por lo tanto, con las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias,
en cuanto a la prestacion de servicios por lo ya visto. Debiéndose recordar los limites a la
discrecionalidad del legislador a la hora de optar por la prestacion no tributaria-, la
diferencia con estas estribarfa en que para los precios publicos las exigencias alternativas

que se daban en las tasas son aqui cumulativas, debiendo tratarse de una prestacion de

86 Pese a no aparecer definido en la LOFCA, si se contemplan los precios publicos como uno de los
posibles recursos de los cuales pueden disponer las CCAA (articulo 4.Uno.i de la LOFCA).

87 Articulo 21 del TRLRHL: “7. Las entidades locales no podrdn exigir tasas por los servicios siguientes:

a) Abastecimiento de agnas en fuentes priblicas.

b) Alumbrado de vias priblicas.

¢) Viigilancia piiblica en general.

d) Proteccion civil.

¢) Limpieza de la via piblica.

1) Enserianza en los niveles de educacion obligatoria.

2. El Estado, las comunidades antonomas y las entidades locales no estardn obligados al pago de las tasas por
utilizacion privativa o aprovechamiento especial del dominio piiblico por los aprovechamientos inberentes a los servicios
piiblicos de comunicaciones que exploten directamente y por todos los que inmediatamente interesen a la seguridad
cindadana o a la defensa nacional.”.

88 Articulo 42 del TRLRHL: “INo podrin exigirse precios piiblicos por los servicios y actividades enumerados en el
articnlo 21 de esta ley”.
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servicios o realizacién de actividades de solicitud voluntaria® y prestadas a su vez por el
sector privado. Con lo cual, el sujeto beneficiario del servicio o actividad podria optar entre
que le fueran prestados por un Ente publico, pagando por ello un precio publico, o bien

acudir a una empresa privada, debiendo abonar el precio de mercado correspondiente.

En relacién con estas exigencias cumulativas, parece interesante destacar como la
Disposicion Adicional quinta de la LTPP establece que las tasas académicas y demas
derechos que se establezcan pasaran a ser considerados como precios publicos. De este
modo, existiendo el requisito de la concurrencia con el sector privado por la existencia de
universidades privadas, supondria el considerar que el acceso a la universidad es de
solicitud voluntaria, lo cual implicarfa a su vez que tal acceso a los estudios universitarios y
la formacién que estos implican no serfan legalmente considerados como imprescindibles

para la vida privada o social.

Por otra parte, tratandose de contraprestaciones pecuniarias, esto implicarfa que no
ostentan naturaleza juridica tributaria; igualmente, supondria que su fundamento es la
retribucién que los obligados deben al Ente publico por el servicio que este ha prestado o
la actividad que ha realizado en su favor, y no la contribucion al sostenimiento de los gastos
publicos™. Al no tratarse de tributos, no tendrian porqué cumplir los principios recogidos
en el articulo 31.1 CE, no obstante, esto se matizara posteriormente en relaciéon a la

capacidad econémica.

A su vez, podria concluirse que los precios publicos tampoco se consideran
prestaciones patrimoniales de caracter publico. En primer lugar, esta conclusiéon se
infiere de la no prevision de los precios publicos en la Disposicion Adicional primera de la
LGT, la cual diferencia y enuncia las dos tipologfas existentes de prestaciones patrimoniales
de caracter publico, asi como los supuestos que cada una comprende. Por otro lado, la
reserva de ley prevista en el articulo 31.3 CE para las prestaciones patrimoniales de caracter
publico, que ha de ser observada con mayor o menor flexibilidad por la totalidad de
ingresos incluidos en este concepto general, no se da en los precios publicos. En este
sentido, no siendo la ley el instrumento juridico para su establecimiento, este se hara, como
dispone el articulo 26.1 de la LTPP, mediante “Orden de/ Departamento ministerial del que dependa el

drgano que ha de percibirlos y a propuesta de éste”’, o bien “directamente por los organismos piiblicos, previa

8 En contraposicion a lo expuesto en el apartado 3.2 sobre las tasas, esa solicitud voluntaria
implicatfa que la prestacion del servicio o la realizacion de la actividad no vendtia impuesta por
disposiciones legales o reglamentarias, asi como que los bienes, servicios o actividades requeridos
no serfan imprescindibles para la vida privada o social del solicitante.

% Menéndez Moreno, A. (2020). Op. Cit., p. 139
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autorizacion del Departamento ministerial del que dependan’”; asimismo, para el ambito local el articulo
47.1 del TRLRHL atribuye su establecimiento o modificacion “a/ Pleno de la corporacin, sin
perjuicio de sus facultades de delegacion en la Comision de Gobierno”. Con lo cual, empleando
instrumentos de orden infralegal, se equiparan a “las prestaciones de cardcter negocial o contractual de
naturaleza juridico privada”™"', basaindose normalmente “en un contrato de Derecho piiblico entre el Ente

”, pudiendo ser la fuente

prestatario y un particular gue podrd tener o no la forma de un contrato de adhesion”
de la obligacion “un contrato o un acto unilateral de la Administraciin a requerimiento del cindadand™. Por
otra parte, debe enfatizarse que la ausencia de una memoria econémica-financiera (articulo
26.2 de la L'TPP) que permita ejercer un control y garantias de no discrecionalidad en el
importe del precio fijado o su modificacion, constituiria “un vicio verdaderamente esencial, que
comporta la nulidad tanto de los actos de aprobacidn como de la ordenanza misma, por resultar imposible que los
concejales, los ciudadanos y en iiltima instancia los propios drganos jurisdiccionales” puedan valorar en su
ausencia si el precio pablico “estd o no justificado por concurrir las circunstancias o condiciones adecnadas por

su_determinacion” (F] 1 de la STS 7337/2004); por lo que esa deslegalizacion no supone

arbitrariedad en los precios publicos, existiendo este otro mecanismo de control.

En otro orden de cosas, ha de recordarse, como ya se indicé al principio de este
apartado, que los precios publicos son una modalidad de ingresos publicos, razén por la
que han de incorporarse “a los estados de ingresos de los presupuestos” [F] 3.c) de la STC 63/2019,
de 9 de mayo]. No obstante, debe sefialarse ahora su pertenencia a la tipologia de derecho
publico de tales ingresos publicos (su caracter de ingreso de derecho publico se contempla
en los articulos 108 de la LRBRL y 2.2. del TRLRHL), lo cual implica que el Ente puablico
goza de las prerrogativas reiteradas de presuncion zuris tantum de legalidad y la auto
ejecutividad para su cobro (tal situacién se desprende de lo dispuesto en los articulos 46.3

del TRLRHL y 27.6 de la LTPP™).

En este sentido, ha de conectarse la concurrencia de estos poderes exorbitantes con
la presencia de la nota de coactividad en los precios publicos (como ya se sefialé en el
apartado 2.1); por tanto, siendo de solicitud voluntaria, no deberia vincularse ese caracter
coactivo a la naturaleza de esa solicitud, sino a la forma de exigirse el cobro de la cuantia

derivada del precio publico por parte de los Entes publicos, mediante el uso de esas

N Ibid., p. 140

92 Martin Fernandez, J. (2013). Op. Ciz, p. 150

93 Ibid., p. 150

% Articulo 27.6 de la LTPP: “Las deudas por precios priblicos podrin exigirse mediante el procediniento
administrativo de apremio, conforme a la normativa vigente” (En similares términos se expresa el articulo
46.3 del TRLRHL).
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prerrogativas. No obstante, esto ultimo contrasta a su vez con la falta de regulacion legal de
esta modalidad de ingresos publicos, pues gozando el Ente publico de tales poderes
exorbitantes, la forma de dotar su uso de garantias serfa mediante la prevision legal de la
figura en la que cabe su empleo (en este caso el mecanismo de control vendria a ser la

memoria economica-financiera anteriormente referida).

De otro lado, ha de recordarse el caracter sinalagmatico que ostentan los precios
publicos, obteniendo el obligado al pago de los mismos un beneficio concreto y directo por
la actividad administrativa ejecutada. Realizandose un gasto publico en contraprestacion al
ingreso publico obtenido, deberfa atenderse a los criterios de eficiencia y economia
previstos en el articulo 31.2 CE en conexién con la ordenaciéon del susodicho gasto, asi

como en el resto de figuras que encierran un sinalagma.

Asimismo, atendiendo al régimen juridico de los precios publicos, se observa como
el obligado a su pago serfa el beneficiario del servicio o actividad que comprenden
(articulo 43 del TRLRHL). De igual modo, su exigibilidad viene marcada por el inicio de
“la prestacion de servicios que justifica su exigencia” (articulo 27.2 de la LTPP), cabiendo la posibilidad
de exigir un anticipo del importe total o parcial a abonar por el sujeto administrado
(articulo 27.4 de la LTPP) -no comprometiendo esto el principio de capacidad econémica,
pues al no tratarse de tributos su observancia no es obligada; no obstante, el articulo 27.5
de la LTPP prevé la devolucion del importe abonado cuando el servicio o actividad no sean
finalmente prestados o realizados por causas no imputables al obligado al pago, asi como el
canje de las entradas a espectaculos cuando esto sea posible-. Igualmente, se contemplan
dos formas de pago de los precios publicos, esto es, “en ¢fectivo o mediante el empleo de efectos
timbrades” (articulo 27.3 de la LTPP); descartandose las prestaciones personales o en

especie”.

Finalmente, adquiere mayor importancia su cuantificacion, la cual fija su minimo
en el coste que suponga para la Administracion prestar el servicio o realizar la actividad
de la que el obligado al pago del precio publico se ve beneficiado. Por lo que “/os precios
piiblicos se determinarin a un nivel que cubra, como minimo, los costes econdmicos originados por la realizacion de las
actividades o la prestacion de los servicios a un nivel que resulte equivalente a la utilidad derivada de los mismos”
(articulo 25.1 de la LTPP), de forma mas clara se expresa el articulo 44.1 del TRLRHL al
disponer que “e/ importe de los precios priblicos deberd cubrir como minimo el coste del servicio prestado o de la

actividad realizadd”. Hay que tener en cuenta que “wna de las finalidades perseguidas por la

% Martin Fernandez, J. (2013). Op. Ciz, p. 150
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Administracion al establecer tales precios reside en evitar el monopolio de los particulares. De esta forma el Estado
establece un precio suficiente, pero no basado en el criterio del lucro, sino en fines de interés general™. En esta
misma linea, ese limite minimo tiene una excepcion, la cual tiene reflejo en el principio de
capacidad econdémica, pues “crando existan razones sociales, benéficas, culturales o de interés piiblico que asi
lo aconsejen, podrin sefialarse precios pitblicos que resulten inferiores a los pardmetros previstos |...], previa adopcion
de las previsiones presupuestarias oportunas para la cobertura de la parte del precio subvencionada™ (articulo 25.2
de la L'TPP, y en similar expresion el articulo 44.2 del TRLRHL) -existiendo por ello la
posibilidad de que una tasa se cuantificase en el limite maximo del coste del servicio, y un
precio publico supusiera un menor importe por la concurrencia de estas causas
relacionadas con la riqueza gravada”—; pudiéndose entender aplicables los principios
rectores de la politica social y econémica recogidos en el Capitulo IIT del Titulo I de la CE
(articulos 39 a 52 CE), en relacion con las aludidas “ragones sociales, benéficas, culturales o de interés
paiblico”. Por tltimo, existiendo la posibilidad de exigir una cuantia por debajo del coste de la
prestacion, podria concluirse, como hace Javier Martin Fernandez, que los precios publicos
se definen “con independencia del destino de los ingresos que genera™, no tratandose por tanto de un

recurso afectado.

6. CONCLUSIONES.

El articulo 31.3 CE reconoce la existencia de las prestaciones patrimoniales de
caracter publico. Por otro lado, los articulos 31.1; 87.3; 133.1, 2y 3; 134.2 y 7; 142; 156.2; y
157.2 de la Constituciéon Espafiola, hacen una alusiéon directa a los tributos. Esta
circunstancia hace necesario analizar, en primer lugar, si las prestaciones patrimoniales de
caracter publico y los tributos son conceptos equivalentes, o por el contrario uno engloba

al otro.

En este sentido, como se ha podido constatar, realmente los tributos se consideran
una modalidad de prestaciones patrimoniales de caracter publico, existiendo por
consiguiente otra tipologfa caracterizada por su naturaleza no tributaria. Este hecho hace a
su vez necesario discernir las diferencias existentes entre las prestaciones patrimoniales de

caracter publico tributarias -la normativa legal las clasifica en impuestos, tasas y

9 Ibid., p. 148

97 A su vez cabria la posibilidad de que tasa y precio publico pudieran cuantificarse por debajo del
valor del mercado, lo que significa que pueden ser figuras analogas por no decir idénticas, y en
consecuencias su posibilidad de distincién se difumina, avalando asi la teorfa de su identidad

“esencial” porque comparten una naturaleza sinalagmatica que no tiene los impuestos.
98 Martin Fernandez, J. (2013). Op. Cit., p. 155
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contribuciones especiales- y las prestaciones patrimoniales de caracter publico no
tributarias, asi como atender a lo que tengan de comun en cuanto pertenecientes a la

categoria general de prestaciones patrimoniales de caracter publico.

De esta manera, partiendo de lo comin para pasar posteriormente a las notas

distintivas, se han detectado tres caracteres principales de los cuales disfrutan tanto las
b

prestaciones patrimoniales de caracter publico tributarias como las no tributarias, siendo

estas las siguientes:

- Reserva de ley. Partiendo de la base de que se trata de una reserva relativa a la ley,
esto supone la concurrencia en ciertos aspectos de una reserva plena, tales como la
creacion ex zovo de un tributo o la determinacion de sus elementos esenciales o
configuradores, siendo maxima su importancia en relacion al hecho imponible y los
beneficios fiscales relativos a los tributos estatales; mientras que en otros aspectos
se dota de una mayor facultad de recurso al reglamento, tales como en la
cuantificacién del tributo, con sujecién a un cierto marco legal.

En este sentido, se ha podido concluir una cierta conexién entre el caracter
sinalagmatico del ingreso publico y la consiguiente flexibilizacién de este principio
de reserva de ley. De modo que serfa en los impuestos, caracterizados por su
indiscutible unilateralidad, que la previsiéon legal de su regulaciéon adquiere mayor
rigidez.

Cabe sefialar a su vez, como es esa falta de caracter sinalagmatico en los impuestos
lo que les dota de una mayor indeterminacion, lo cual hace patente la necesidad de
dotar de un mayor papel a la ley en esta figura, pues se requiere una regulacion mas
concreta y pormenorizada de la estructura del correspondiente impuesto. Siendo
por tanto ese caracter no sinalagmatico de los impuestos lo que determina el mayor
rigor de la reserva de ley en estos, no asf la supuesta mayor coactividad de su hecho
imponible.

- Coactividad. El derecho positivo parece entender esta nota como referida al
presupuesto de hecho; no obstante, partiendo de esa base, las tasas o los precios
publicos no serfan coactivos en los supuestos en que el origen de la obligaciéon se
debiese a una solicitud voluntaria del obligado al pago (contradiciéndose por ello la
normativa legal en sus distintos preceptos). Por lo tanto, siguiendo la doctrina
juridica en este sentido, la coactividad realmente habria que entenderla en cuanto a
la exigibilidad, esto es, con referencia a la forma en que el Ente publico exige al

obligado el abono de la prestacién correspondiente, no siendo por tanto relevante
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si la solicitud del hecho que da lugar al origen de la obligacién es voluntaria o
coactiva.

Por otro lado, siendo que la nota de la coactividad existe a su vez en algunos
supuestos en el presupuesto de hecho, esta circunstancia deberfa condicionar la
cuantificacion del ingreso, no siendo determinante de la reserva de ley, que viene
fijada por la coactividad en la exigibilidad.

En este sentido, esa coactividad en la exigibilidad se manifiesta mediante el recurso
por el Ente acreedor a una serie de prerrogativas o poderes extraordinarios o
exorbitantes (presuncion zuris tantum de legalidad y auto ejecutividad), en cuanto que
a estas prestaciones les son de aplicacion el derecho publico. Cabe resefiar como la
concurrencia de esas prerrogativas fundamenta en gran medida la existencia del
principio de reserva de ley, pues el posible recurso a tales medidas excepcionales
debe venir dotado de las mayores garantias, evitando posibles injerencias
discrecionales en la esfera privada de los individuos.

Esta ultima cuestion contrasta con el hecho de que, ostentando a su vez los precios
publicos esa caracteristica coactiva en su exigibilidad, en cuanto admite el recurso a
las referidas prerrogativas (por aplicarseles el régimen del derecho publico), su
regulacion esta deslegalizada. No se les considera prestaciones patrimoniales de
caracter publico, y se les excluye de la exigencia constitucional para estas de
establecerse con arreglo a la ley (articulo 31.3 CE); no obstante, gozan de los
poderes extraordinarios que fundamentan la reserva prescrita en el referido
precepto constitucional.

Igualmente, tales prerrogativas pueden estar, en su caso, al alcance de los entes
privados en las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias, lo cual,
habida cuenta de lo exorbitante de tales poderes, pareceria mas apropiado que
estuviesen restringidos a su utilizacién por Entes publicos, debiendo existir para
estos supuestos una suerte de coordinacién entre el ente privado y publico, para
que estos ultimos gestionasen el cobro ejecutando tales potestades. Asimismo,
resulta cuestionable el hecho de dotar a esos entes privados de tales poderes en esta
situacién, pero no asi si nos encontrasemos en el supuesto de una tasa, estando por
consiguiente la titularidad para los entes privados de estas prerrogativas sujeta a la
discrecionalidad del legislador a la hora de configurar ese servicio publico como de

gestion directa o indirecta.
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- Finalidad de responder al interés general. Caracterizandose las prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributarias por incurrir en una inequivoca
finalidad de responder al interés general, las prestaciones patrimoniales de caracter
publico tributarias también deberfan responder a tal fin. En este sentido, esa
finalidad serfa perseguida por los tributos tanto por su contribucion a sostener los
gastos publicos, pues el destino de tal gasto es satisfacer los fines y necesidades
publicas; como por la posibilidad de responder a ese interés general mediante el fin
extrafiscal del tributo establecido (segundo parrafo del articulo 2.1 de la LGT),
teniendo en cuenta los principios rectores de la politica social y econémica
recogidos en el Capitulo III del Titulo I de la CE (articulos 39 a 52 CE), los cuales

también son atendidos en la actualidad por los precios publicos.

Por otro lado, hay que tener también en cuenta que las prestaciones patrimoniales
de caracter publico (en sus dos vertientes), asi como los precios publicos, son ambos
modalidades de ingresos publicos, lo cual implica que el receptor de tal ingreso serfa un
Ente publico. En conexién con esto se ha tenido que matizar que las prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributarias serfan realmente una fuente indirecta de

ingreso publico, pero ello no obsta para concluir que siguen siendo un ingreso publico.

Dicho lo cual, cabe atender a las notas exclusivas o propias de los tributos previstas
en los articulos 31.1 CE y 3.1 de la LGT, las cuales en principio permitirian distinguirlos de
las prestaciones patrimoniales de caracter piblico no tributarias, debiendo matizarse estas

en ciertos aspectos:

- Principio de generalidad. Todo aquel sujeto que se hallase en idéntica situacion a
otro, deberfa serle igualmente exigible el pago del correspondiente tributo.
Admitiéndose tan solo la quiebra de este principio, con el consiguiente
establecimiento de beneficios fiscales, cuando estos vinieran razonablemente
justificados.

- Principio de capacidad econémica. Criterio inspirador del sistema tributario, serfa
tanto fundamento como medida de los tributos. En este sentido, la capacidad
econémica (riqueza) manifestada por el obligado tributario darfa origen al
gravamen, debiendo ser una riqueza real o potencial, pero nunca ficticia o
inexistente (pues sino se entrarfa en el margen de lo confiscatorio). Asimismo, debe
destacarse que esa capacidad econémica podria manifestarse en la obtencion de
renta, la titularidad de patrimonio, o la adquisiciéon de bienes y servicios para su

utilizacion o consumo.
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Por otro lado, siendo la capacidad econémica el fundamento de los impuestos y lo
constitutivo de su hecho imponible, es en estos donde este principio se dota de
mayor claridad y presencia; de igual modo, las contribuciones especiales también
gravarfan una concreta manifestacion de capacidad econémica, manifestada en el
incremento de valor de los bienes del obligado tributario, debido a la actuacion
administrativa realizada y fundamento de este tributo. Por otra parte, siendo las
tasas otra modalidad tributaria y debiendo por consiguiente cumplir este principio
de capacidad econémica, de la regulacién legal se deduce un contraste con su
clasificaciéon actual como tributos (por la desatencion de ciertos principios
caracteristicos a estos), al ostentar en su caso un caracter mas secundario esa
capacidad econdmica (articulos 8 de la LTPP, 24.4 del TRLRHL, y 7.4 de la
LOFCA).

A su vez, llama la atencién el hecho de que siendo el citado un principio
caracterizador de los tributos, los precios publicos, figura que tan si quiera se
incardina dentro de las prestaciones patrimoniales de caracter puablico, prevé una
modulacién de su cuantificacion con directo reflejo en la capacidad econémica del
obligado al pago, fundamentada en la consecucién de los principios sociales y
econémicos previstos en el Capitulo IIT del Titulo I CE. De igual modo, esta
situacién denota, que siendo los referidos principios tributarios requisito de exigible
cumplimiento para estos, no son notas exclusivas de estas prestaciones de caracter
tributario, pudiendo concurrir alguno de estos principios en otro tipo de ingresos
publicos.

Principio de justicia. Se configura por la interrelacion del resto de principios
tributarios, requiriendo el cumplimiento de esos otros para que se dé la de este,
pues todos ellos de una u otra manera estan muy vinculados con su consecucion.
Por otro lado, cabe destacar como por su aplicaciéon puede quedar matizado el
principio de capacidad econémica, persiguiéndose asi otros fines mas alla que el de
gravar la riqueza manifestada por el sujeto pasivo, estando en consecuencia mas
centrado en fomentar ciertas conductas y desalentar otras. De este modo, el
principio de justicia darfa lugar a los tributos extrafiscales, persiguiendo objetivos
constitucionales vinculados en gran medida con los preceptos comprendidos en el
Capitulo IIT del Titulo I CE. Con lo cual, podtia concluirse a su vez que esta

finalidad y por consiguiente este principio, no son tan solo propios de los tributos,
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pues, verbi gratia, los articulos 25.2 de la LTPP y 44.2 del TRLRHL aluden a ese
posible fin para los precios publicos.

Principio de igualdad. Diferenciandose la prevision de igualdad en la ley del articulo
31.1 CE de la igualdad ante la ley del articulo 14 CE, este principio supondria en
materia tributaria que todos los obligados al pago de un tributo, por manifestar la
capacidad econémica en este gravada, fuesen gravados con la misma intensidad.

En este sentido, tan solo se admitirfan las desigualdades razonablemente
justificadas, con objeto de poder cumplir en la practica la necesaria progresividad
del sistema tributario en su conjunto, asegurando una correcta redistribucién de la
riqueza. Al mismo tiempo, esa cierta desigualdad razonada se hace necesaria para
poder asegurar la autonomia financiera de las CCAA y de las Corporaciones locales,
debiendo en todo caso mantenerse la igualdad en las posiciones juridicas
fundamentales.

Principio de progresividad. A medida que se incrementa la capacidad econémica
gravada, la cuota a pagar por el obligado tributario se incrementarfa mas que
proporcionalmente. Permitiendo esto fomentar una mayor redistribucién de la
riqueza, bajo la comun premisa de que quien mas gana ha de contribuir mas que
proporcionalmente al sostenimiento de los gastos publicos.

Cabe destacar que el cumplimiento de este principio tiene que ser analizado desde
la 6ptica del sistema tributario en su conjunto, siendo por ello irrelevante que un
tributo concreto no lo cumpla, siempre que ello no comprometa la progresividad
del sistema. En este sentido, incluso podtia reputarse un efecto regresivo en un
aspecto de un concreto tributo, sin necesidad de tener que calificarlo
automaticamente en su conjunto de regresivo, debiendo siempre, eso si, tener una
incidencia menor o poco considerable en el conjunto del sistema tributario.
Principio de no confiscatoriedad. Se predica tanto del sistema tributario global
como de cada tributo concreto. Fundamentindose en el reconocimiento del
derecho a la propiedad privada y a la herencia (articulo 33.1 CE), impide que la
aplicacion de la progresividad alcance tal extremo que pueda atentar contra el
principio de capacidad econémica.

No obstante, lo complicado se halla en fijar ese limite de lo confiscatorio, para lo
cual, el apartado Uno del articulo 31 de la Ley 19/1991, de 6 de junio, del Impuesto
sobre el Patrimonio establece un limite en el 60% de la suma conjunta de la base

imponible del impuesto que esa ley regula asi como el del Impuesto sobre la Renta
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de las Personas Fisicas, pudiendo dicho limite a su carga conjunta ser un referente a

esa frontera confiscatoria.

Vistas estas matizaciones, hay que tener en cuenta que en todo caso habria que
atender al concreto presupuesto de hecho y estructura juridica de la figura correspondiente,
pues lo relevante es saber cual es o cual deberfa ser su regulaciéon en la practica, no siendo

por ello determinante el #omen inris que el legislador otorgase al especifico recurso.

Especial relevancia ha de darse a la distincién entre los recursos publicos de
caracter o naturaleza sinalagmatica, y aquellos otros carentes de ese caracter, ostentando
por consiguiente un caracter unilateral. En este sentido, los impuestos serfan la figura
tributaria de indiscutible naturaleza unilateral, siendo abonada la cuantia correspondiente
port el obligado tributario sin que este pueda esperar juridicamente alguna contraprestaciéon
por parte de la Administracién publica; asimismo, como ya se ha sefialado, al carecer de ese
caracter sinalagmatico la reserva de ley adquiere mayor fuerza para ellos, asi como el

principio de capacidad econémica por ser en este caso su fundamento mismo.

Por otro lado, tanto las tasas, como las prestaciones patrimoniales de caracter
publico no tributario, asi como los precios publicos, ostentan un caracter indudablemente
sinalagmatico, lo cual, unido a que poseen en general un presupuesto de hecho o
fundamento de su gravamen similar, asi como a su laxitud en la reserva de ley (siendo
inexistente para los precios publicos, pese a estar dotados, al igual que las otras figuras, de
los poderes exorbitantes que marcan su caracter coactivo en cuanto a la forma de exigir su
exaccion), les depara en suma una idéntica estructura juridica, divergiendo en su caso la
forma de cuantificar la cuota a pagar por el obligado a dicho pago. Asimismo, al existir una
directa contraprestacion de la administracion en estos supuestos, adquiere en todos ellos
relevancia la ordenaciéon del gasto publico, en el sentido del deber de atender a los criterios
de eficiencia y economia previstos en el articulo 31.2 CE. Estas figuras se caracterizarian

por su caracter retributivo, frente al caracter contributivo que ostentarfan los impuestos.

En relacion a esto, podtia ser mas complicado discernir el caracter sinalagmatico o
no sinalagmatico de las contribuciones especiales, pues segin se ponga el punto de mira en
la mayor riqueza que grava, o bien en la prestacion administrativa realizada, podria
reconducirse respectivamente a los impuestos o a las tasas. En este sentido, el FJ 5.b) de la
STC 63/2019, de 9 de mayo parece decantarse por la idea de la naturaleza sinalagmatica de

las contribuciones especiales en cuanto tributo causal que son.
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De esta manera, teniendo en cuenta las precisiones que se han venido exponiendo,
podria concluirse la conveniencia de modificar la clasificaciéon legal realizada de las
prestaciones patrimoniales de caracter publico, realizando otra clasificaciéon cuyo pilar

central fuese el caracter sinalagmatico o no sinalagmatico de la prestacion.

En este sentido, pudiéndose mantener la denominacién de prestaciones
patrimoniales de caracter publico tributarias y prestaciones patrimoniales de caracter
publico no tributarias, en las primeras se incardinarian los impuestos; mientras que a las
segundas podrian reconducirse las tasas, las actuales prestaciones patrimoniales de caracter

publico no tributarias, y los precios publicos.

Esta segunda tipologia obedecerfa a la idéntica estructura que todas estas figuras
tienen en la actualidad, variando el modo de cuantificarse unas de otras, para lo cual
podrian sujetarse, con una misma denominaciéon, modificindose tan solo la forma o los
criterios con los que determinar la cuantia en cada caso. Ademas, atendiendo al caracter
coactivo que ostentan todas ellas, y a su reconocimiento de los poderes exorbitantes de
presuncion zuris tantum de legalidad y auto ejecutividad, pese a que los precios publicos no
detenten en la actualidad una reserva de ley, el hecho de englobatlos en las prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributarias supondria la necesidad de cumplir esa
reserva de ley, aunque fuese mediante el establecimiento de unos criterios legales de
caracter general que posteriormente pudieran tener su correspondiente desarrollo
reglamentario, siendo esto positivo desde el punto de vista de dotar de mayores garantias a

una figura a la que se le otorgan tales prerrogativas.

Igualmente, partiendo de la base de que ostentan un presupuesto de origen similar
(pudiendo divergir en mayor medida el primero de los supuestos que ostentan las tasas,
vinculado al dominio publico), esto favorecerfa en mayor medida ciertos supuestos que
pudieran darse en la realidad. Verb: gratia, un caso en el que en la actualidad estuviese
establecida una tasa por tratarse de un servicio publico de solicitud voluntaria pero no
prestado por el sector privado, si dicho sector comenzase a prestar tal servicio
automaticamente lo correcto serfa el establecimiento de un precio puablico, mientras que si
posteriormente el sector privado abandonase por completo la realizaciéon de esa actividad,
volverfa a ser una tasa; una categorfa comun que englobase ambas figuras, permitiria en su
caso evitar modificaciones en el establecimiento de las figuras para garantizar su correcta
aplicacién, asi como discusiones acerca de cudl es la adecuada, pudiendo bastar en este
supuesto con modificar la cuantificaciéon de la recalificada como prestaciéon patrimonial de

caracter publico no tributario.
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De esta manera, aunando esas tres figuras bajo una misma denominacién, segun la
forma de su gestion o la concurrencia del sector privado ante solicitudes voluntarias de la
prestacion del servicio, serfa ahi donde se diferenciase en la forma de determinar su
cuantificacién (pudiéndose atender al valor de mercado para los supuestos de solicitud
voluntaria o en los cuales el sector publico concurriese con el sector privado, y al coste para
los supuestos opuestos. La cuantia podria a su vez reducirse por motivos extrafiscales,
mediante beneficios fiscales). Asimismo, siendo el aludido hecho imponible de las tasas
referido al dominio publico bastante mas diferente respecto al de la prestacion de servicios
o realizacion de actividades para los otros, podria mantenerse, al igual que se hace en la
actualidad con las tasas, como otro supuesto de hecho que conformaria el origen de esas

prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias globalmente consideradas.

No obstante, en esta hipotética recalificaciéon suscitarfa mayores dudas el
encuadramiento de las contribuciones especiales, pues ostentando a priori un caracter
sinalagmatico por la actuacién administrativa realizada, disiente en mayor medida con el
origen y caracteristicas de las otras figuras (las contribuciones especiales son un gasto de
inversioén en parte divisible y en parte indivisible; mientras que los otros serfan un gasto

corriente divisible).

De este modo, si respecto de las contribuciones especiales se opta por poner el
punto focal en el gravamen de una mayor fuente de riqueza, considerando, que pese a que
se realiza una actuaciéon administrativa esta no tiene idéntica correspondencia con la
prestacion del obligado, siendo a su vez que este no es el tnico beneficiario de la actuacion
desempefiada, pues una colectividad indeterminada de individuos también se veria
beneficiada, asi como que ambas partes no cumplen de forma simultinea con sus
obligaciones; desde tal perspectiva podrian mantenerse las contribuciones especiales en esta
nueva hipotética recalificacion bajo la concepcion de tributos. Ostentando a su vez en este
ultimo supuesto un caracter residual, pues su posible concurrencia con el hecho imponible

de impuestos existentes hace a su vez cuestionar la oportunidad de esta figura.

Finalmente, manifestada esta posible alternativa, no carente de ciertas dudas, cabe a
su vez concluir seflalando que en el supuesto de que esta clasificacion se adoptase, ello
supondria que el caso concreto de las tasas quedaria a salvo de tener que cumplir los
principios tributarios recogidos en el articulo 31.1 CE, los cuales ya se ha observado sin
embargo que en la actualidad han de matizarse para esta figura. Pues algunos, como la
capacidad econdmica, estan muy flexibilizados en su aplicacién; no obstante, podria

sustituirse por el recurso en este sentido a la previsién para los precios publicos recogida en

59



los articulos 25.2 de la LTPP” y 44.2 del TRLRHL en relacién con los principios recogidos
en el Capitulo III del Titulo I CE. Por otro lado, adquiere mayor importancia considerar,
que si las tasas fuesen excluidas del concepto de tributos, ello supondria que serfa valida
una iniciativa legislativa popular sobre estas; asimismo, se perderfa la potestad originaria
exclusiva del Estado para establecerlas, y podrian ser creadas en su caso en Leyes de

Presupuestos.

9 Articulo 25.2 de la LTPP: “Cuando existan razones sociales, benéficas, culturales o de interés pitblico que asi
lo aconsejen, podrin senialarse precios priblicos que resulten inferiores a los pardmetros previstos en el apartado
anterior, previa adopcion de las previsiones presupuestarias oportunas para la cobertura de la parte del precio
subvencionada” (En similares términos se expresa el articulo 44.2 del TRLRHL).
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