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segin el preambulo.— 3: Contraste entre objetivos
anunciados y objetivos reales.— 4: El objetivo de la
deslegalizaciéon.— 5: E! principio constitucional de
reserva de ley en relacién con el contenido de la Ley.
6: Retorno a la parafiscalidad.— 7: Conclusion.

1. INTRODUCCION

uede producir alguna sorpresa el hecho de que la Ley 8/1989, de
P 13 de abril, de Tasas y Precios Pablicos, haya merecido tan escasa
atencién hasta el presente, por parte de expertos, pasando poco
menos que desapercibida si se excluye el revuelo ocasionado por el extrafio
injerto, incorporado a Gltima hora, a que equivale la Disposicién Adicional
Cuarta, sobre “tratamiento fiscal de las diferencias de valor resultantes de
la comprobacién administrativa”, cuyo contenido es absolutamente ajeno
al contenido del resto de la Ley.
Algo similar acontecié durante la tramitacién legislativa del proyecto,
cuya evolucién apenas si merecié atencibn alguna de los medios de comuni-
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cacién social, incluidos —lo que es méis llamativo— los especificamente
dedicados a temas econdémicos, financieros y tributarios.

Por el contrario, la citada Disposicién Adicional Cuarta alumbrada
durante la tramitacién en el Senado, si bien fue motivo de escasa atencién
en el momento de su aprobacién —por extrafio que resulte—, posteriot-
mente ha ido ganando “popularidad”” hasta convertirse en frecuente punto
de referencia y comentario, a la vez que los especialistas le vienen dedi-

, . . .
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€5ta prod uaendo mvoluntariamente

un curioso fenémeno consistente en que al darse a conocer dicha Dispo-
sicion, a efectos de identificacién, como Ley de Tasas y Precios Pblicos
por su inclusién en ella, resulta que el pdblico en general tiene conoci-
miento un tanto confuso, cuando no erréneo, ya que lo que se da a conocer
o se divulga es principalmente la tristemente célebre Adicional Cuarta,
que en rigor, es por completo ajena a la Ley, mientras que toda la pro-
funda modificacién que se opera en materia de tasas, al igual que los
sucedineos ideados en forma de precios piblicos, permanece ignota, sélo
captada, hasta ahora, por una muy reducida minorfa de tributaristas.

Asf las cosas, me propongo en este trabajo efectuar un anilisis de la
Ley, bien que cefiido, bisicamente, a su entronque o conexién con las
normas que delimitan las facultades del Poder legislativo, esto es, con el
contenido de la Constitucién Espafiola vigente. De este estudio excluyo
expresamente cuanto se refiere a la Disposicién Adicional Cuarta, por
entender que, al ser forastera respecto de dicha Ley, ha de examinarse
aparte, para evitar interferencias generadoras de confusién y similares (1).

Me propongo, pues, analizar si el contenido propiamente dicho de la
Ley de Tasas y Precios Pablicos resulta respetuoso con los principios,
proclamas y normas constitucionales, habida cuenta que la misma, de
entrada, excluye del concepto de tasa un amplio abanico de prestaciones
hasta ahora insitas en su dmbito.

2. MOTIVOS DE LA LEY SEGUN EL PREAMBULO.

Conviene, en primer lugar, fijar la atencién en la exposicién de motivos,
que pretende justificar el contenido dispositivo.

(1) Tengo casi ultimado un estudio al respecto titulado: “’La nueva ficcién juridica de
donacién para transmisiones onerosas de determinados bienes y derechos en su
conexién con la Constitucion (Disposicion Adicional Cuarta de la Ley de Tasas y

Precios Publicos)”’.
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Seglin el preimbulo, el esfuerzo realizado, a partir de la Ley de Tasas
y Exacciones Parafiscales, de 26 de diciembre de 1958, no ha podido im-
pedir “que la regulacién de las tasas contintie ofreciendo una dispersién
y complejidad que dificulta su conocimiento y aplicacién, incidiendo, por
tanto, en la seguridad juridica de los administrados, ni tampoco que se
arrastren todavia ciertas manifestaciones parafiscales”.

Se infiere de ello que la Ley pretende superar la dispersién y comple-
jidad que, segtin afirma, ha existido hasta ahora en materia de tasas, con la
subsiguiente inseguridad juridica para los ciudadanos, asf como terminar
con los altimos vestigios de parafiscalidad, a pesar de afirmarse en el propio
predmbulo, que las leyes que cita, promulgadas entre 1958 y 1965, “aca-
baron con la parafiscalidad espafiola”.

Para garantizar, pues, la seguridad jurfdica de los ciudadanos, a la vez
que para eliminar los Gltimos brotes de parafiscalidad, se emana esta Ley,
consistente, bisicamente, por una parte, en distinguir la tasa de la novedosa
figura del precio publico, y, por otra, en flexibilizar legalmente la utiliza-
ci6n de este instrumento de financiacién publica.

¢Cémo concibe la Ley la distincién entre tasa y precio ptblico?

Segiin la memoria adjunta al Proyecto, esa distincién ‘“‘es una cuestién
clisica de la Hacienda Ptblica y del Derecho Financiero”, asi como que
“tanto la tasa como el precio arrancan del mismo supuesto de hecho: el
ente publico entrega directamente ciertos bienes o presta ciertos servicios,
por los que es posible obtener a cambio un ingreso”. En ambos casos,
explica, “tendremos ingresos pablicos, pero mientras que en el precio, la
relaciébn que se establece es contractual y voluntaria para quien la paga,
en la tasa aparece la nota de coactividad propia del tributo”; por tanto,
“el precio pliblico —afirma la Memoria— se exigird con técnicas no coacti-
vas, mientras que el incumplimiento en materia de tasas pone en marcha
la aplicacién del Derecho tributario sancionador ordinario: infracciones,
sanciones e intereses de demora”,

La Memoria citada advierte que en la utilizacién del precio hay dos
cuestiones a resolver: una de identificacién y otra de decisién.

Respecto a identificacién, considera que es necesario fijar claramente
los supuestos en los que cabe constitucionalmente utilizar la figura del
precio plblico en lugar de la tasa, por no poderse calificar de coactiva la
prestacion exigida por la entrega del bien o la prestacién del servicio por el
sector publico;y, tras reconocer que la separacién es diffcil, fundamenta
la misma en la voluntariedad que la hace radicar en las caracterfsticas

siguientes:
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— La demanda no se la impone el ente piblico.
— Cabe la abstencién en el consumo, o
— Existen bienes o servicios sustitutivos.

En cuanto a la otra cuestién, cual es la decisién, la Memoria explica
que se trata de “decision politica de exigirlo con mayor o menor amplitud
porque juntamente con el objetivo de financiacién, el Ejecutivo debe
perseguir simultdneamente otros, como equidad, redistribucién, etc.”.

Con sélo estas breves referencias, ya se observa que, delimitados de esta
guisa los precios publicos como contraprestaciones por la utilizacién
voluntaria o el aprovechamiento especial del dominio pablico, o por servi-
cios que no sean obligatorios o que puedan ser prestados o realizados por
el sector privado, la secular figura de la tasa se evanesce en gran parte y
subsiste s6lo con cardcter un tanto residual. |

Obviamente la dicotomia ideada por la Ley en los ingresos pablicos
procedentes de la utilizacién del dominio pablico, la prestacién de servicios
o la realizacién de actividades, exige la modificacién, entre otros, del
articulo26.1.a) de la Ley General Tributaria, tal como asf lo hace, redu-
ciendo notablemente el marco conceptual de la tasa.

En resumen, sefiala el preimbulo, que con la presente Ley se pretende

basicamente:

"’a) Disponer de un instrumento legal para la racionalizacién
y simplificacion del sistema tributario y, en concreto, del
subsistema de tasas y exacciones parafiscales, que permita, al
mismo tiempo, diferenciar la financiacién presupuestaria ‘
mediante ingresos tributarios en base a la combinacién del l
principio de equivalencia con el de capacidad contributiva. i
b) Flexibilizar legalmente la utilizacion de este instrumento
de financiacion puablica, mediante la incorporacion al régimen
tributario general de los criterios de la legislacion reguladora
de las Haciendas Locales y de la doctrina del Tribunal Cons-
titucional sobre el principio de legalidad en materia tributaria.
c) Delimitar los conceptos de tasa y precios publicos, asi
como el régimen de exigencia de estos Gltimos. Con ello deja-
ran de producirse confusiones entre una y otra institucion
y podran clasificarse adecuadamente los distintos supuestos
que vayan apareciendo en la realidad.”

Segin puede apreciarse, el predmbulo vaticina una serie de ventajas
técnicas en la Ley, que, obviamente, no basta con aseverarlas. Es preciso,
sobre todo, verificarlas y comprobarlas.

il e
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3. CONTRASTE ENTRE OBJETIVOS ANUNCIADOS Y OBJETIVOS REALES.

3.1. En cuanto a tasas.

El anterior ordenamiento en materia de Tasas y Exacciones Parafis-
cales que, ya ha sido dicho, arrancaba de la Ley del mismo nombre, de
26 de diciembre de 1958, seguida de la Ley de Reforma Tributaria de 11
de junio de 1964, de la Ley de Retribuciones de 1965, y de otras normas
posteriores, se cimentaba en el respeto al principio de legalidad. Basta
recordar el artfculo tercero de la primera de las leyes citadas: “No podri
establecerse ninguna tasa ni exaccién parafiscal sino por Ley votada en
Cortes”, :

Esta inexcusable supeditacién al principio de legalidad, terminé con
la anarquf parafiscal que proliferé en nuestro pafs, al igual que en otros,
durante un par de décadas, en las que las llamadas exacciones parafiscales
surgieron con pareja facilidad y espontaneidad a como afloran las setas en
himedas y silvestres umbrias otofiales (2). En la medida en que se redujo
el fenémeno parafiscal, aumentd, obviamente, la seguridad jurfdica de los
ciudadanos, seguridad que, en lo concerniente a tasas y exacciones para-
fiscales, ha seguido manteniéndose en términos generales.

De donde, sin negar que la seguridad juridica del ciudadano sea siempre
mejorable en todos los 6rdenes, es lo cierto que en materia de tasas se
hallaba garantizada, sobre todo en lo que afecta a eliminacién de la arbi-
trariedad.

En cuanto a los Gltimos reductos de parafiscalidad que todavfa pudieran
subsistir y resistir un tanto estoicamente, ha de aceptarse que, de existir,
eran infimos y con clara tendencia a desaparecer.

Si ésta es la realidad, resulta obvio que la Ley no puede haberse conce-
bido acorde con los objetivos de garantizar la seguridad juridica y de ter-
minar con el fenémeno parafiscal, ya que estos logros habfan sido alcan-
zados en lo fundamental, por lo que resulta obligado entender que la Ley
ancla sus anhelos en otro tipo de objetivos, que voy a tratar de desvelar.

En primer lugar, es de notar, por lo llamativo que resulta, que se escinde
del concepto de tasa y consecuentemente del de tributo, una parte impor-
tante de su contenido tal como hasta ahora se hallaba configurado, para

(2) Escribe TORRES LOPEZ que, ""en nuestra patria es fundamentalmente en los
afios cuarenta cuando tiene lugar el amplio desarrollo de la parafiscalidad’’ (Los
tributos parafiscales. Revista-de Derecho Financiero y de Hacienda Publica, nime-
ro 67, enero-febrero 1976, pég. 2.122).

i
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reconducirlo al marco del precio ptblico. Los artfculos 6 y 24, son con-
tundentes, seglin puede apreciarse de la literalidad que se transcribe, expre-
siva, respectivamente, del concepto de una y otro.

“Articulo 6.— Las tasas son tributos cuyo hecha imponible
consiste en la prestacién de servicios o la realizacién de activi-
dades en régimen de Derecho piblico, que se refieran, afecten
o beneficien a los sujetos pasivos, cuando concurran las dos
siguientes circunstancias:

a) Que sean de solicitud o recepcién obligatoria por los admi-
nistrados.

b) Que no puedan prestarse o realizarse por el sector privado,
por cuanto impliquen intervencion en la actuacién de los par-
ticulares o cualquier otra manifestacion del ejercicio de auto-
ridad o porque, en relacion a dichos servicios, esté establecida
su reserva a favor del sector pablico conforme a la normativa
vigente.”

“Artfculo 24,

1. Tendran la consideracion de precios pablicos las contra-
prestaciones pecuniarias que se satisfagan por:

a) La utilizacion privativa o el aprovechamiento especial
del dominio pablico.

b) Las prestaciones de servicios y las entregas de bienes acceso-
rias a las mismas efectuadas por los servicios publicos postales.
c¢) La prestacién de servicios o realizacion de actividades efec-
tuadas en régimen de Derecho piblico cuando concurran algu-
nas de las circunstancias siguientes:

— Que los servicios o las actividades no sean de solicitud o

recepcion obligatoria por los administrados.
— Que los servicios o las actividades sean susceptibles de ser

prestados o realizados por el sector privado, por no implicar
intervencién en la actuacion de los particulares o cualquier
otra manifestacion de autoridad, o bien por no tratarse de ser-
vicios en los que esté declarada la reserva a favor del sector
pablico conforme a la normativa vigente.

2. A efectos de lo dispuesto en la letra c) del niimero anterior
no se considerard voluntaria la solicitud por parte de los
administrados:

a) Cuando les venga impuesta por disposiciones legales o regla-
mentarias.

b) Cuando constituya condicién previa para realizar cualquier
actividad u obtener derechos o efectos juridicos determina-
dos.”
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|




RTTO5EL [file:///C:/Users/jmramirez/Desktop/Documentos/Doctrina/RTTO5E1.cpc] Pagina 7 de 23
|
[

estudios

En segundo lugar el saldo residual que permanece fnsito en las tasas
se deslegaliza parcialmente, al facultarse sibilinamente al Gobierno, en el
articulo 10, para establecerlas. He aqui el texto (3):

“1. La creacién y determinaciéon de los elementos esenciales
de las tasas debera realizarse con arreglo a la Ley.

2. Son elementos esenciales de las tasas los determinados
por la presente Ley en el capftulo siguiente.

Con sujecion a lo dispuesto en el mismo, el Gobierno, median-
te Real Decreto, podra acordar la aplicacién y desarrollar la
regulacion de cada tasa.”

Cierto que esto no excluye que la tasa deba regularse por Ley, pero
también lo es que lo hace de tal forma que abre suficientes rendijas a tra-
vés de las que pueda soslayarse al menos parcialmente. Obsérvese, si no,
que tras ordenar que “la creacién y determinacién de los elementos esen-
ciales de las tasas deberi realizarse con arreglo a la Ley”, el articulo 20
preceptiia:

“Los proyectos de Real Decreto que acuerden la aplicacion
de una tasa y aquéllos que desarrollen la regulacién de la cuan-
tia de la misma deberan incluir, entre los antecedentes y estu-
dios previos para su elaboracion una Memoria econémico-
financiera sobre el coste, o valor del recurso o actividad de
que se trate y sobre la justificacion de la cuantia de la tasa

propuesta.
La falta de este requisito determinara la nulidad de pleno

derecho de la disposicion.”

Estamos, como puede apreciarse, ante unos preceptos fnsitos en los
articulos 10 y 20, que parecen expresamente redactados para generar
confusién, con el propésito de conseguir que, bajo aparente respeto del
principio de reserva de Ley, pueda, no obstante, el Gobierno emanar
tasas con fijacién de cuantfa y de otros elementos esenciales. Si ademds
se tiene en cuenta que el texto definitivo de dichos preceptos fue conse-

(3) Es de observar que en el trdmite parlamentario se quiso suavizar la referida desle-
galizacién, ya que el precepto del proyecto de Ley aprobado por el Gobierno
decfa: "El Gobierno mediante Real Decreto aprobado a propuesta del Ministro de
Economia y Hacienda y a iniciativa, en su caso, del titular del Departamento co-
rrespondiente y previo dictamen del Consejo de Estado, podra, en el marco de la
presente Ley, acordar la aplicacion de tasas por la prestacion de servicios o la
realizacion de actividades, asf como fijar o modificar su cuantia’ (art. 9.2.).

i
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cuencia de retoques varios a partir del texto del proyecto en el transcurso
del trimite parlamentario, precisamente para contrarrestar la oposicidon l
de diversos grupos parlamentarios que denunciaron la deslegalizacién en
que incid{a, se aprecia todavia mejor la calculada confusién buscada por los

redactores 54).
Con ello empieza ya a descorrerse el velo que pretendia envolver y |

disimular el verdadero objeto de esta Ley y con ello el trecho que media
“tra il dire ed il fare”.

3.2. Respecto a precios piblicos.

En lo que concierne a la configuracién del precio ptblico, los inspira- |
dores y autores de la Ley —eufemisticamente el legislador— hacen un colo-
sal esfuerzo, para inventar lo ininventable cual es distinguirlo de la tasa,
aunque, al final, esa temeraria audacia se quede en pedestre intento, ya que
no va mis alld de la mera apariencia o del puro espejismo.

As{ la voluntariedad que se predica del precio piblico como caracte-
ristica distintiva de la tasa, bien por no exigirse la demanda o por existir
concurrencia del sector privado, aparte constituir una falacia, es mds un
confuso recurso abstracto que un instrumento de viabilidad prdctica, toda
vez, y por ejemplo, que las ““valoraciones y tasaciones”, los “‘servicios aca-
démicos” o los “servicios sanitarios”, o no son de demanda obligada, o,

(4) El empefio en disfrazar la deslegalizacion se pone en evidencia, por ejemplo, en la
modificacién introducida en el Congreso al articulo 19, convertido en el 20, segiin
texto ya reproducido, que originalmente decia: '’Los proyectos de Reales Decretos
de puesta en vigor o determinacion de la cuantia de una tasa, deberan...” (Boletin
Oficial de las Cortes. Congreso de los Diputados. |11 Legislatura, serie A. Proyectos
de Ley, nim. 82.1. de 12-5-88, pag. 5). Compdrese este texto, con el que figura
definitivamente en la Ley y se verd la rebuscada sutileza del cambio a efectos de
camuflar la deslegalizacion. :
También se percibe con la incorporacién por el Senado de un nuevo artfculo,
concretamente el 5, que no figuraba en el proyecto inicial, ni fue incorporado por
el Congreso. Su texto es como sigue: 'El establecimiento de tasas o precios publi-
cos por la prestacion de los servicios publicos de justicia, educacién, sanidad, pro-
teccion civil o asistencia social, sélo podrén efectuarse en los términos previstos
en la Ley o leyes reguladoras de los servicios de que se trate, sin perjuicio de su
regulacién y aplicacion, cuando aquéllos lo autoricen de conformidad con la presen-
te Ley".

Ficilmente se percibe que esas modificaciones e incorporaciones de Gltima hora
pretenden disimular o envolver en la duda, la deslegalizacion de referencia.
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si lo son, puede existir concurrencia del sector privado. Sin embargo, se
tipifican en el proyecto como tasas.

Por otra parte, si se trata de servicios susceptibles de ser realizados
por el sector privado, estd claro que la Administracién Ptblica al competir
en concurrencia con dicho sector, no acttia revestida de facultades espe-
ciales que entrafien una situacién juridica excepcional, en base al llamado
poder de imperio, en relacién con los particulares.

En otras palabras, si hay concurrencia, debe existir igualdad en las
normas aplicables, sin discriminaci6n subjetiva alguna.

En tal caso, los ingresos que obtiene la Administracién Piblica, sin
dejar de ser ingresos piblicos en razén del ente que los percibe, lo son
conforme a vinculo y relaciones reguladas por normas de Derecho pri-
vado. '

Si no se respeta este principio, y se fuerzan las cosas hasta el extremo
que en los supuestos de concurrencia con el sector privado se predique
que se trata de servicios o actividades efectuadas en régimen de Derecho
pablico, como se hace en la Ley, obviamente se desnaturaliza todo, quie-
bran conceptos juridicos seculares, se genera confusién, y, en definitiva,
entramos en el mundo de la anarquia y de la arbitrariedad, esto es, en el
antiderecho.

Si esto es lo que se quiere, puede asegurarse que la Ley lo consigue.
Pero, eso si, a costa de hundirse en la arbitrariedad y de sembrar descon-
cierto con seria erosién de la seguridad jurfdica del contribuyente, por mis
que segin la Memoria del proyecto, se pretenda lo contrario. La Ley,
tercamente, quiere separar a la fuerza lo que, en rigor, no resulta separa-
ble, ya que es una misma realidad.

Se empefia en escindir lo inescindible cual es “la prestacién de servi-
cios o la realizacién de actividades en régimen de Derecho piblico”, que
reconduce a tasas unas veces y, artificiosamente, a precios piblicos otras,
con absoluto desprecio de la doctrina cientifica pacientemente elaborada,
tanto econémica como juridica (5), desprecio que rubrica con una afirma-
cién de insdlita autosuficiencia cual la de que “la regulacion de los precios
pblicos llena una laguna clamorosa de nuestro ordenamiento positivo”.

(5) “Es tradicional en la doctrina juridica tributaria la clasificacién de los tributos en
tres clases: impuestos, contribuciones especiales y tasas. La clasificacién es paralela
aunque de naturaleza distinta, a la elaborada en la Economia Financiera por la
llamada teor(a de los precios que se funda en la mayor o menor divisibilidad o indi-
visibilidad de la utilidad” (SAINZ DE BUJANDA, F., Notas de Derecho Financiero.
Tomo |, vol. 2, Madrid, 1967, p4g. 108).

f

—19 —

Pagina 9 de 23




RTTO5EL [file:///C:/Users/jmramirez/Desktop/Documentos/Doctrina/RTTO5E1.cpc]

estudios

Lo verdaderamente clamoroso y hasta estremecedor, es que esto se diga
en una Memoria justificativa de un proyecto de Ley.

En el flamante texto legal, se aprecia con claridad el propésito de ori-
llar el principio constitucional de reserva de ley en materia de prestaciones
patrimoniales de caricter pablico, y acorde con esa filosoffa se hace tabla
rasa de todo. Asi, cual si hubiere dado con la piedra filosofal, separa una
serie de servicios o actividades del 4mbito de las tasas, pero manteniéndolas
en régimen de Derecho publico, con lo que se viene en saber que la reali-
zacién de actividades o prestacién de servicios por parte del Estado, que
no sean de solicitud obligatoria y que sean susceptibles de ser prestadas o
realizadas por el sector privado, constituye una actuacién con poder de
imperio, ya que sélo asf se explica que se someta a normas en régimen
de Derecho publico.

Este es el gran invento de la Ley. Ya se puede bucear por la doctrina
que se quiera, que no se hallard nada remotamente similar. Podrdn encon-
trarse posiciones, respecto a dichas actividades ptblicas, que distingan las
tasas de los precios, pero jatencién!, se entiende en general precios que
generan ingresos pablicos, obtenidos en régimen de Derecho privado (6).

Lo inaudito es la mezcla o revoltijo, producto de una interesada confu-
sibn conceptual. No importa que las relaciones sean claramente de Dere-
cho privado. Allegislador, convertido al parecer en ser omnimodo, le basta
con decir que se hallan sometidas al Derecho ptblico, y ... todo resuelto.

Aunque es abundante la doctrina susceptible de traer a colacién al
respecto, me limito a efectuar un reducido espigueo por considerarlo
suficiente a efectos de este trabajo. Asf, el maestro italiano GIANNINI
escribe respecto a la distincién entre ingresos de Derecho privado y tasas,
algo tan esclarecedor como que “‘cuando del conjunto de las normas posi-
tivas que regulan una determinada relacién se desprende que ésta ha sido
configurada con arreglo al esquema del contrato, la prestacién del usuario
tiene cardcter privado; cuando, por el contrario, resulte que con arreglo
a la regulacién legal de la relacién la fuente de las obligaciones de las par-

(6) Al examinar la distincién entre tasas e ingresos de Derecho privado, esto es, la
diferencia entre un tipo de ingresos de Derecho publico —tasas— y los ingresos de
Derecho privado, GIANNINI escribe: ... se advierte que las tasas, dada su corre-
lacién en el sentido ya apuntado con una determinada rama de la actividad del
ente publico, son las més cercanas a los ingresos de Derecho privado, constituidos
por retribuciones que se deben a un ente publico en virtud de un negocio juridico
privado” (Instituciones de Derecho Tributario. Traduccién espafiola. EDERSA,

Madrid, 1957, pég. 54).

Fr
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tes deba reconducirse, no a la voluntad de éstas, sino directamente a la ley,
la prestacién del particular asume el cardcter jurfdico de tasa” (7).

En similar sentido, SAINZ DE BUJANDA puntualiza que “‘el problema
se reduce a establecer si son un precio (contraprestacién contractual) o
una tasa (ingreso de Derecho ptblico)” (8).

FERREIRO concreta que cuando la Administracién actia como tal
Administracién ptblica, como titular del poder de imperio, esto es, cuando
se coloca en una situacién juridica de poder excepcional “situacién que
consiste esencialmente en el poder de hacer prevalecer coactivamente su
voluntad sobre la de los particulares” (9), sus actos estin “normal, funda-
mentalmente regulados por normas de Derecho piblico, y a normas de
Derecho ptblico se someten las relaciones de la Administracién con los
otros sujetos de derecho” (10). Por el contrario “‘son ingresos de Derecho
privado aquéllos que la Administracién realiza actuando como un particu-
lar, sometida en los vinculos y relaciones con los administrados que posibi-
litan la realizacién de estos ingresos, fundamental y normalmente a normas
de Derecho privado” (11).

Digamos, en fin y a modo de resumen, que la distincién entre ingresos
de Derecho privado y de Derecho piiblico se basa bien en la forma, es
decir, en la presencia o no presencia de coactividad, bien en la naturaleza
de la relacién, que origina el ingreso, que es privada en relaciones jurfdi-
cas de cardcter contractual y pablica en relaciones nacidas de la Ley (12).

(7) Ob, cit., p4g. 9.
(8) Ob. cit., pag. 91.

(9) FERREIRO LAPATZA, J. J. Curso de Derecho Financiero espaﬁdl. 92 Edicién.
Marcial Pons, Madrid, 1987, pdg. 104,

(10) Ob. cit., p4g. 193.

(11) Ob. cit., pag. 193.

(12) BAYONA y SOLER, al referirse a la tipologia de los ingresos de Derecho publico,
distinguen entre ordinarios y extraordinarios, siendo los primeros, tributos, sancio-
nes e ingresos de monopolio, y, los segundos, empréstitos publicos, impuestos
extraordinarios e inflacién. (Derecho Financiero, Ed. Compas. Alicante, 1987,
pag. 625.) Estos autores dedican especial atencidn, en esta obra, al andlisis de los
ingresos de Derecho privado y a los de Derecho ptiblico en los capftulos 14, 15 y
16, pdgs. 557 a 649,

Pégina 11 de 23
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4. EL OBJETIVO DE LA DESLEGALIZACION.

A medida que vamos avanzando en el examen de la Ley, se ve con
creciente claridad su verdadera finalidad, consistente en alejar al maximo
posible los precios publicos del principio de legalidad. Véase, si no, el
contenido del articulo 25.1. de la Ley, que es como sigue:

“La fijacion o modificacién de la cuantia de los precios pa-
blicos, se realizard salvo que una Ley especial disponga lo
contrario:

a) Por orden del Departamento ministerial del que dependa
el érgano o ente que ha de percibirlos y a propuesta de éstos.
b) Directamente por los organismos autonomos de caracter
comercial, industrial o financiero, previa autorizacion del Mi-
nisterio de que dependan, cuando se trate de precios corres-
pondientes a la prestacion de servicios o la venta de bienes que
constituyan el objeto de su actividad.”

Como puede verse en lo que concierne a los precios publicos, ni si-
quiera se pretende operar con decretos; basta orden ministerial o ni tan
siquiera ésta. Mas, curiosamente, ese alejamiento del principio de legalidad,
que es verdadera marginacién, al supuesto amparo de la distincién entre
relacién acontractual en el precio publico y relacién coloreada de coacti-
vidad en la tasa, no excluye, segn la Ley, que la relacién contractual
en que se dice fundamentar el precio piblico, utilice el procedimiento
de apremio, como si de tributos se tratase, con total olvido de las normas
de Derecho privado. Es decir, se excluye el precio plblico de los tributos
por basarse en una relacién acontractual, pero se sigue aplicando el Dere-
cho piblico en su mis pristina caracteristica, cual es, en lo que aquf con-
cierne, la coactividad (13).

He aqui cémo lejos de pretender incrementar la seguridad jurfdica del
administrado y de terminar con los Gltimos vestigios de la parafiscalidad, lo

ue se persigue es eliminar el corsé de la reserva de Ley, al objeto de dar
via libre a la discrecionalidad de la Administracién Pablica, por mds que el
resmbulo de la Ley se empefie en predicar que entre los objetivos basi-
cos se halla incrementar la seguridad juridica y terminar con los Gltimos

(13) En relacién a esta caracteristica, y, en general sobre el tema objeto de estudio, ver
el excelente trabajo de VIZCAINO CALDERON, “Ingresos de Derecho publico o
de Derecho privado”. Revista Presupuesto y Gasto Publico, nam. 11, afio 1981,

pdgs. 133 a 139,

[®
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brotes de parafiscalidad.

Se trata de establecer prestaciones patrimoniales de Derecho piblico,
o sea, verdaderos tributos, que no estén sujetas a las exigencias del prin-
cipio de legalidad.

Se pretende, en definitiva, detraer de la esfera del Poder legislativo un j
drea puablica sometida a su competencia. Y esto conecta directamente 1
con expresas proclamas insitas en la Constitucién Espafiola vigente que
vetan la deslegalizacion y la sitian extramuros de la misma.

5. EL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE RESERVA DE LA LEY EN RELACION
CON EL CONTENIDO DE LA LEY. '

Corresponde al Poder legislativo, a través del que el pueblo manifiesta
su voluntad valiéndose de los representantes elegidos mediante sufragio
universal, emanar las leyes que establecen prestaciones patrimoniales. Es
asf como se encauza la tutela del valor humano fundamental, cual es el |
de libertad.

Con claridad lo ordena el artfculo 31.3. de la Constitucién: “Sélo
podrin establecerse prestaciones personales o patrimoniales de cardcter
ptblico con arreglo a la Ley”.

Obviamente y sin duda alguna, el precepto constitucional comprende
todas las prestaciones patrimoniales de cardcter ptblico y no sélo las
tributarias, como subrepticiamente pretende la Ley, por lo que el enorme
esfuerzo imaginativo de la misma resulta intil ya que tanto lo que llama
tasa como lo que denomina precios puablicos, son prestaciones pablicas
que tienen reserva de Ley. Con razén no exenta de cierto sentido premoni-
torio, tiene afirmado el Tribunal Supremo que “el articulo 31 de la Cons-
titucién, en su pdrrafo tercero, reserva a la Ley, en su estricto sentido
formal, el establecimiento de cualesquiera prestaciones personales o patri-
moniales de caricter publico, en coherencia con una milenaria tradicién
cuya raiz se encuentra en las Cortes medievales de Aragén y Castilla” (14).

Y resulta inatil también, tan sobrehumano esfuerzo, en lo que con-
cierne al empefio puesto en cimentarlo en doctrina del Tribunal Constitu-
cional que, seglin la Memoria del proyecto, flexibiliza el principio de lega-
lidad tributaria en la sentencia de 4 de febrero de 1983, siendo que las

(14) Sentencia de 19 de septiembre de 1986.
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sentencias de 19 de diciembre de 1985 (15) y de 17 de febrero de 1987 |
(16) relativas a la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes !
de saneamiento y regulacién de Haciendas Locales cuidan de fijar el exacto
alcance de esa supuesta flexibilidad. |

La verdad es que, como afirma FERREIRO, la Constitucién no reco- |
noce ni se refiere nunca, ni en sus preceptos ni en sus palabras a presta-
ciones patrimoniales de Derecho piblico, que consistan en la entrega de
una suma de dinero, que no-deriven de un tributo o de una sancién (17).

Es asf como la Ley hace inevitable su frontal colisién con el princi-
pio constitucional de reserva de ley, por mis esfuerzos de maquillaje de
su verdadero rostro que se efectuasen en los Gltimos escalones de su elabo-
racién parlamentaria. Dado que su fijacién y modificacién pueden reali-
zarse, segn el citado articulo 26, por Orden de un Departamento minis-
terial o por un organismo auténomo, resulta que las Cortes Generales que
ejercen la potestad legislativa del Estado, conforme establece el articulo
66.2. de la Constitucién, desconocerin su establecimiento, cuantfa y todos |
los elementos esenciales de que se componen. |

Al marginar los precios pablicos del principio de reserva de ley, me- |
diante su artificiosa exclusion de las tasas, se socavan a la vez, otros prin-
cipios constitucionales, cuales, el principio de publicidad de las normas |
(18), ya que no tiene por qué ser publicado, con inevitable impacto en la |
seguridad juridica que se erosiona seriamente; el principio de seguridad
juridica (19), no sélo por esta razén, sino porque el establecimiento de un
precio ptblico dependerd de la discrecionalidad de determinar cuindo un
servicio o actividad es de solicitud o recepcién voluntaria, determinaci6n
que puede efectuarse por via reglamentaria; el principio de interdiccién
de la arbitrariedad (20), por cuanto es efecto que genera la vulneracién

(15)Se refiere a la inconstitucionalidad del artfculo 8.1. de dicha Ley que facultaba
a los Ayuntamientos para establecer un gravamen complementario sobre la cuota
del |.R.P.F.

(16)Se refiere a la inconstitucionalidad del articulo 13.1. de la misma Ley, que facul-
taba a los Ayuntamientos para fijar libremente los tipos de gravamen de la Contri-
bucién Territorial Urbana y de la Rustica y Pecuaria.

(17) Cfr. Ob., cit., pag. 393.

(18) Artfculo 9.3. de la Constitucién Espafiola vigente.
(19)1d., id.

(20) Articulo 9.3. de la Constitucién Espaiiola vigente.

f e
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de los principios anteriores; el principio de igualdad (21), en razén a la
discriminacién que representa conferir la posibilidad de exigir el cumpli- ‘
miento relativo a pago mediante el procedimiento de apremio a la Admi-
nistracién Piblica, seglin establece el articulo 27.6. de la Ley, en contras-
te con la estricta sujecién a normas de Derecho privado, cuando el servicio |
o la actividad es realizada por el sector privado; y el principio de libre \
concurrencia en el mercado (22), toda vez que el reconocimiento de la
libertad de empresa en el marco de la economia de mercado lleva impls-
cito que la Administracién Ptblica, cuando actfia en competencia con el \
sector privado, no disponga de privilegios, ni prerrogativas especiales.

Lo que ocurre, si bien se miran las cosas, es que la Ley no sélo pre-
tende no terminar con la parafiscalidad sino fortalecerla y acrecentarla,
bien que, eso si, con apariencia de sometimiento a la legalidad, a modo de
mascarada o pantomima. Se trata, en Gltimo término, y a costa de los atro-
pellos juridicos que sea, de legalizar la parafiscalidad, con todo lo que su-
pone de torna a un pasado que se crefa definitivamente superado, en el
que, aquélla, polucioné casi toda la Administracién Pablica.

Se trata, en fin, de dejar plena libertad al Poder ejecutivo para que obre
sin l{mite alguno, tal como se dice en la Memoria que acompafiaba al pro- |
yecto, cuando atribuye al Ejecutivo la decisién de exigir o no los precios
pablicos, ponderando equidad, redistribucién, etc. |

6. RETORNO A LA PARAFISCALIDAD.

Ese “revival” de tan singular especie de corruptela (23), otrora flore-
ciente, aconseja dedicarle alguna atencién.

La Ley que se examina, tras referirse en su preimbulo, como se dijo
en las primeras piginas, al hecho de que todavfa se arrastran ciertas mani- |
festaciones parafiscales, dice aspirar a que las mismas se eliminen total- }

|

mente, |

{21) Artfculo 14, C.E.
(22) Artfculo 38, C.E.

(23) El origen de los tributos parafiscales —escriben CORTES y MARTIN— ‘’es muy
variado y aparece unido a las caracteristicas del Estado moderno; fundamental-
mente venian a quebrar dos principios basilares del ordenamiento tributario: el
principio de legalidad y el de la racionalizacion del sistema tributario” (Ordena-
miento tributario espafiol. Ed. Civitas, Madrid, 1977, pag. 206).

il
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6.1. Nocion,

Aunque el fenémeno es bien conocido, perm{taseme hacer una breve
mencién de lo que la doctrina juridica ha venido entendiendo, con car4c-
ter general, por parafiscalidad, desde que MORSELLI publicase en 1938
un estudio sobre este fenémeno aunque sin utilizar esta expresion (24) que
hizo fortuna al aparecer por primera vez en el llamado Inventario Schuman
en 1946 en Francia (25). As{, SANCHEZ ASIAIN la define como “técni-
ca puesta en prictica por los modernos Estados intervencionistas para
allegar de modo coactivo recursos con los que hacer frente a la financia-
ci6n de determinados organismos de naturaleza auténoma, siendo las
notas caracterfsticas de tales ingresos el no estar contabilizados en el Pre-
supuesto del Estado y su afeccién especifica a un fin concreto” (26).

VICENTE-ARCHE afirma: “La realidad es que cualquier detraccién
coactiva del Estado sobre las economias particulares tendrd forzosamente
naturaleza jurfdica de impuesto, tasa o contribucién especial. De estas
detracciones coactivas, unas forman el sistema tributario, y otras quedan al
margen de este sistema, pese a que su naturaleza juridica no difiera de las
primeras. Estas (ltimas son las denominadas exacciones parafiscales” (27).

Y, MATEO RODRIGUEZ, tras sefialar que los textos legislativos
reguladores del fenémeno parafiscal tienen como primordial preocupacién
la implantacién de la legalidad tributaria, establecida en los preceptos
constitucionales y eludida por una numerosa serie de gravimenes que ha-
bfan nacido al margen de los principios generales en los que se inscribe la
regulacién juridica de los tributos, afirma que constituye exaccion para-
fiscal, “toda percepcién que, reuniendo los caracteres propios del instituto
juridico tributo, escape, en todo o en parte, al régimen juridico aplicable
al sistema tributario y, en consecuencia, a los principios juridicos que pre-
siden dicho ordenamiento...” (28).

T

(24) Vid. MATEO RODRIGUEZ, L. La tributacion parafiscal. Colegio Universitario de
Leon. 1978, péag. 25, pie.

(25) Vid. MATEO RODRIGUEZ, ob. cit., pag. 34, pie.

(26) Apuntes sobre la parafiscalidad. Boletin de Estudios Econémicos, nim. 44. Deusto,
1958, pég. 205.

(27) Notas de Derecho Financiero a la Ley de Tasasy Exacciones Parafiscales de 25-1-58
Revista Administracién Publica. Madrid, 1959, p4g. 380.

(28) Ob. cit., pag. 77.

i 2
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Si acorde con esa concepcion, la parafiscalidad elude el régimen jurfdico
aplicable al sistema tributario y a sus principios ordenadores (29) y resulta
que lo que dice proponerse la Ley, en lo que aqui interesa, es terminar
con los dltimos brotes o manifestaciones parafiscales, cuando en realidad
lo que consigue es todo lo contrario, veamos, brevemente desde esta pers-
pectiva de la parafiscalidad c6mo opera para alcanzarlo.

6.2. Mutilacion de las tasas y glorificacién de los precios pablicos.

El anilisis efectuado en pdginas precedentes ha puesto de manifiesto
que una cosa es lo que dice pretender y otra muy distinta lo que real-
mente pretende. ‘

La mera comparacién entre la nocién legal de tasa que contenfa el ar-
ticulo 26.1.a) de la Ley General Tributaria (30) y la que contiene el texto
modificado por la Disposicién Adicional Primera, en concordancia con el
articulo 6 de la nueva Ley, antes transcrito, ilumina respecto al 4mbito
objetivo de las tasas en uno y otro texto, de suerte que el sustituido es

(29) El afdn de construir una teorfa sobre la parafiscalidad dio lugar en las décadas de
los 40 y 50 a que se dedicara atencion al tema por parte de algunos autores a partir
del primer trabajo ya citado de MORSELLI, Asf, MERIGOT publicé un artfculo
titulado "Eléments d'une théorie de la parafiscalité’’ (Revue de Science et de
Legislation Financiéres, Tomo XLI, afio 1949), en el que sefiala que "“con el tér-
mino parafiscalidad, que ha enriquecido recientemente el vocabulario financiero,
se cobija un fendmeno que presenta gran interés tanto desde el punto de vista
tedrico como desde el marco de la practica’ (pég. 134). El propio MORSELLI,
en 1951, publicé un nuevo trabajo: ““Le point de vue théorique de la parafisca-
lité" (Revue de Science... cit. Tomo XLII1), en el que escribe que “es necesario
convencerse que es imposible subsumir la parafiscalidad en el viejo tronco del
impuesto politico’” (pag. 99). Este trabajo merecié una dura critica de LAUFEN-
BURGER, en la propia publicacién y volumen, en la que afirma que ""Morselli se
verd seriamente apurado para mantener su teorfa contra viento y marea’ (p4-
gina 342). La réplica de este autor no se hizo esperar, haciendo gala de buen talante
al escribir que “estoy agradecido al profesor Laufenburger por haber atacado mi
teoria en tres puntos, ya que su critica me facilita la ocasién de desarrollarla en una
préxima ocasiéon” (Ob. cit., mismo volumen, p4g. 767).

(30) “Tasas son aquellos tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacion del

dominio publico, la prestacién de un servicio publico o la realizacion por la Admi-
nistracion de una actividad que se refiera, afecte o beneficie de modo particular

al sujeto pasivo’’. :

&

- 27 —

Pagina 17 de 23




RTTO5EL [file://IC:/Users/jmramirez/Desktop/Documentos/Doctrina/RTTO5E1.cpc] Pagina 18 de 23
|

s —— estudios =————

l

mucho mas amplio que el nuevo, excluyéndose en éste, respecto de aquél,
una parte de las prestaciones de servicios piiblicos y de actividades reali- |
zadas por la Administracién que se refieran, afecten o beneficien de modo
particular al sujeto pasivo, asf como toda la utilizacién del dominio pt-
blico.

Y bien, ;cudl es la regulacién jurfdica que se reserva para los conceptos
excluidos de las tasas?

La ofrece con claridad el articulo 24 de la Ley de Tasas y Precios Pt-
blicos, también transcrito piginas atris,

De su texto salta a la vista la direccién tomada por el legislador para
efectuar el desglose del concepto de tasa. Consiste en reducir éste, con
atribucién de la importante parte desglosada a los llamados precios pabli-
cos, bien entendido que éstos, quedan expresamente excluidos en la inno-
vadora Ley de la consideracién de tributos.

Esa ins6lita novedad abre toda suerte de posibilidades al Ejecutivo
para establecer la fijacién o modificacién de la cuantfa de los precios
ptblicos, sin que deba someterse apenas a exigencias formales. Y a tenor |
del articulo 26 puede establecerse, segiin ya ha sido dicho, por cada Minis-

terio e incluso por cada organismo auténomo.
Resulta de ello que, una serie de contraprestaciones de servicios o

actividades realizadas por la Administracién Pablica inmersas en el concep-
to de tributo-tasa segiin el texto que ha sido sustituido de la Ley General
Tributaria y, de esta suerte, su fijacion’ queda extramuros de la reserva de
Ley. Y lo mismo acontece con las contraprestaciones que se satisfagan
por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del dominio
ptblico, por mis que en éste, como observa CORS MEYA, “se tipifica un
aprovechamiento, un beneficio directo o inducido, que permite ficilmente
poderle aplicar un gravamen de forma parecida a aquéllos otros tributos
que gravan un beneficio obtenido y generado desde el sector privado’’ (31).

Ya hemos dicho antes que aparece como incuestionable que esa margi-
nacién del principio de reserva de Ley, y la subsiguiente facultad de fija-
ci6n de los precios piblicos por érganos del Poder ejecutivo, no es cohe-
rente con el contenido de la Exposicién de Motivos que literalmente pre-
dica la eliminacién de las manifestaciones parafiscales que todavia se
arrastran. Y no sélo no es coherente sino que, repetimos, constituye un
retorno, aumentado y corregido, a la parafiscalidad, retorno que se pro-
duce, ademas, de sopetén y a grandes dosis, al modo del mis acendrado

(31) Las tasas en el marco de un sistema tributario justo. Civitas. Revista espafiola de
Derecho Financiero, nim. 51, Madrid, 1986, pdg. 332.
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modelo del Estado intervencionista, por mis que como afirma MATEO
RODRIGUEZ, la parafiscalidad “constituye un movimiento regresivo en ‘
el desarrollo perfeccionista de la actividad financiera” (32). |
Resulta, pues, por lo que llevamos visto, que la Ley de Tasas y Precios \
Pablicos pretende terminar con las dltimas manifestaciones de parafisca-
lidad, por medio, precisamente, del mis descarado retorno a la parafisca- ‘
lidad en dimensiones tales que desbordan cualquier posible comparacién i
con el pasado, y lo hace a través de una especie de extrafia glorificacién |
de los precios piiblicos. Obviamente, mayor contradiccién no cabe, ya que
no existe posibilidad alguna de armonizar y compatibilizar los propésitos
con los hechos, bien entendido que, como escribi6 TROTABAS hace ya |
varias décadas, ‘“desde la 4ptica del Derecho fiscal no hay parafiscalidad \
que se sostenga; o bien la percepcion se apoya sobre la legalidad pre-
supuestaria y fiscal, que justifica su incorporacién a las materias fiscales,
o bien esta legalidad falta y la percepcion sélo se justifica como los precios
en el Ambito del ordenamiento privado” (33).

6.3. Incursién de la parafiscalidad en el nuevo y limitado reducto de
las tasas.

No acaba todo con lo dicho, ya que la parafiscalidad no sélo emerge
con fuerza a través de los precios piblicos, sino que incluso lo hace, bien
que més solapadamente, en las tasas, pues si bien el artfculo 10.1. establece
que “la creacién y determinacién de los elementos esenciales de las tasas
deberan realizarse con arreglo a la Ley”, el apartado 2 abre un resquicio
para soslayarlo al establecer que:

“Son elementos esenciales de las tasas los determinados por
la presente Ley en el capitulo siguiente. Con sujecion a lo
dispuesto en el mismo, el Gobierno, mediante Real Decreto,
podré acordar la aplicacion y desarrollar la regulacion de cada
tasa.’’

Y ese resquicio se utiliza en el artfculo 20 al disponer que la aplica-

(32) Ob. cit., pag. 83.

(33) Ensayo de delimitacién del Derecho fiscal a través de la distincién entre Derecho
Publico y Derecho Privado. Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica,
nim. 13. Madrid, 1954, pag. 19.
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cién de las tasas y la regulacién de su cuantfa podrd hacerse mediante !
Real Decreto.

Dado que la cuantia es un elemento esencial en todo tributo, sélo
puede regularse por Ley, tal como preceptiia el artfculo 10.a) de la Ley
General Tributaria, que, ciertamente, habrd de resultar, ahora, modificado
en virtud de lo que establece el articulo 9 de la Ley que se recurre, al
disponer en el apartado 1.b) que las tasas se regirdn “por la presente Ley,
por la Ley General Tributaria y la Ley General Presupuestaria en cuanto
no precepttien lo contrario”, Y lo contrario es, precisamente, lo que dispo-
ne el transcrito artfculo 20, en lo que concierne a la cuantfa de las tasas,
con claro retorno a la parafiscalidad.

Ciertamente, todo cuanto aquf decimos referido a la parafiscalidad,
podrfa entenderse mera abstraccién o ejercicio escoldstico, si no fuere
porque la Constitucién Espafiola vigente, proclama, segin hemos dicho,
como principio de obligado respeto para el legislador, la reserva de la Ley,
de suerte que éste, slo puede operar intramuros de dicho principio. Su
enunciado, recordemos, es contundente: “Sélo podrin establecerse presta-
ciones personales o patrimoniales de caricter pablico con arreglo a la
Ley”. Y tanto las tasas como los precios piblicos son prestaciones patri-
moniales de caricter piblico, por lo que quedan sujetos al principio de
reserva de ley (34). Es mis, como, seglin hemos dicho, no existen otras
prestaciones patrimoniales de caricter piablico que los tributos y las sancio-
nes, y habida cuenta que los preceptos de referencia no son subsumibles
en sanciones, es claro que son tributos.

(34) Considera CRUZ AMOROS, que “’la regularizacién de la parafiscalidad no ha im-
pedido que, esporadicamente, se hayan observado fenémenos de afectacién o ges-
tién separada, si bien admitidos por la Ley, ni tampoco que se arrastren todavia
ciertas manifestaciones parafiscales, en principio claramente anticonstitucionales,
como la fijacién de la cuantfa de ciertas tasas por Real Decreto” (Las Tasas como
medio de financiacién de la Hacienda del Estado. Papeles de Economfa, nime-
ros 30/31, afio 1987, pag. 315). La opinién de este autor adquiere muy relevante
significacién, no s6lo por desempefiar la funcién de Director General de Tributos
del Ministerio de Economfa y Hacienda, sino porque el contenido del trabajo al
que corresponde la cita transcrita se halla en gran parte incorporado al texto de la
Memoria explicativa del proyecto de Ley, e incluso parcialmente a su predambulo,
sin que, por supuesto, se haya recogido el contenido de dicha cita que abunda en
el criterio de que la fijacion de la cuantfa de la tasa mediante Decreto es inconsti-
tucional. No obstante, el proyecto establecia que por Real Decreto se determina-
ria la cuantfa de la tasa (art. 20). He aqui'cémo la inconstitucionalidad de la Ley
resulta reconocida, incluso, en alguna esfera del propio Ministerio.
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6.4. Poder de imperio y facultades excepcionales; puntualizaciones.

Cabe en lo posible, o al menos es licito pensar, a la vista del contenido
de la Ley que nos ocupa, que el legislador se ha confundido o trata de con-
fundir cuando escinde una parte importante del contenido de las tasas,
convirtiéndolo, quiroménticamente, en precios ptblicos, ya que éstos tie-
nen unas exigencias conceptuales, que, por mds libre que aquél sea para
emanar normas de Derecho positivo, no puede ignorarlas haciendo tabla
rasa —que es lo que aqui ha hecho— de las mismas, sembrando la confu-
sion, la desorientacién y la incertidumbre.

Y es que una cosa es, como advierte MARTINEZ LAFUENTE, que
la Administracién acte “revestida de una serie de facultades excepcio-
nales que entrafia una situacién jurfdica exhorbitante o excepcional en
relacién con los particulares”, en cuyo supuesto se dice que “la Adminis-
tracién actfia con poder de imperio”, y sus actos “estdn normal y funda- |
mentalmente regulados por normas de Derecho piiblico y a tales normas se
someten las relaciones de la Administracién con los otros sujetos de Dere-
cho”, de forma que los ingresos que percibe son de Derecho piblico; y,
otra cosa, son los ingresos de Derecho privado, que surgen cuando la
Administraciébn los obtiene “actuando como un particular, sometido en
los vinculos y relaciones con los administrados que posibilitan la obtencién
de tales ingresos a normas de Derecho privado” (35).

Obviamente cuando la Administracién actdia en concurrencia o com-
petencia con el sector privado en la prestacién de servicios o realizacién
de actividades, s6lo puede hacerlo a través de vinculos y relaciones regu-
ladas por normas de Derecho privado. Otra cosa no resulta pensable en el
marco juridico de un Estado de Derecho. Y es que, como observa SAINZ
DE BUJANDA, el problema en torno a las tasas y a los precios “se plantea
con toda su crudeza al analizar la distincién entre las tasas y los precios
privados o contraprestaciones de Derecho privado, que constituyen las
figuras-limite de tales categorias” (36).

Lo que no es posible es que se pretenda mantener la posicién de privi-
legio, al margen de las exigencias que esta posicién lleva implicitas en todo
Estado de Derecho. No puede ser licito, en modo alguno, tratar de camu-
flar la incapacidad técnica y funcional del Estado para gestionar un siste-
ma tributario que responda a las necesidades publicas sentidas, mediante

(35) Revista Impuestos, nim. 5. Madrid, 1988, pag. 36.
(36) Ob, cit., pag. 91.
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un sistema paralelo de carcter parafiscal, libre de trabas legislativas, ema-
nado a espaldas de la voluntad popular, con claro menosprecio e incluso
burla de la misma, ya que, en definitiva, todo se reduce a cambiar el nom-
bre, sustituyendo el correcto de tasa, por el sucedineo y bastardo de
precios publicos.

Y lo que tampoco es posible, es que el legislador se atribuya licencia

- para resolver a su antojo y conveniencia, qué relaciones jurfdicas han de
ser reguladas por normas de Derecho privado y cudles por relaciones de
Derecho piblico, ya que si de facultad omnimoda se tratare, es claro que
se tambalearia el propio Estado de Derecho. Puede el legislador, si quiere,
excluir determinadas actividades o servicios publicos del concepto de
tasas para reconducirlas a precios, cuando se refiera a las que se lleven a
cabo mediante relaciones contractuales, pero jatencién! se reconducird
en todo caso a precios privados, en los términos en que lo expresa SAINZ
DE BUJANDA en la cita recién transcrita, o en los que lo hace GIANNI-
NI de forma esclarecedora, al afirmar que habiéndose de buscar el funda-
mento de la distincién de los ingresos en la naturaleza de la relacién que les
da origen, resulta que “o se trata de una relacién contractual en la que la
obligacién de pago de la suma debida al ente ptblico se base en la volun-
tad de las partes, o se trata, por el contrario, de una relacién que surge
por obra de la ley, sin que la voluntad del particular tenga mds misién
que poner en movimiento el mecanismo legal. En el primer caso se tiene
un ingreso de Derecho privado; en el segundo, una tasa” (37).

Con claridad meridiana se aprecia, pues, que en el caso concreto de los
precios publicos a que se refiere la Ley que se examina, entendidos como
contraprestaciones pecuniarias que se satisfagan por la prestacién de ser-
vicios o realizacién de actividades que no sean de solicitud obligatoria y
que sean susceptibles de ser prestados o realizados por el sector privado,
las relaciones juridicas que se configuran no pueden ser mis que de natura-
leza juridico-privada y por tanto reguladas por normas de Derecho pri-
vado, ya que de no ser asf y atribuirles titulo juridico-piiblico supone una
completa desnaturalizacién de dichas relaciones, que, no se olvide, son
consecuencia de actividades realizadas en concurrencia con el sector priva-
do. Por otra parte, constituye una contradiccién imponer régimen juridico-
piblico a dichas contraprestaciones y excluirlas de su consideracién de
tributos-tasas. En otros términos, o bien se trata de servicios y actividades
que generan ingresos cuya legitimacién la genera un tftulo de naturaleza
juridico-privada, en cuyo caso puede decirse que la prestacién la paga el

(37) Ob. cit., péag. 56.
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usuario, o bien se trata de ingresos cuya legitimacién es juridico-pablica
¥, por ello, como tiene dicho GARCIA DE ENTERRIA, “no se pagan por
el pablico, sino que se sostienen” (38).

No cabe, pues, confusién al respecto, salvo, claro esti, que lo que se
pretenda sea, precisamente, confundir, para disimular, por mis que no
se consiga, lo que FERREIRO llama “resurreccién impetuosa del fené-
meno de la parafiscalidad” (39).

En definitiva, la Ley estd ya ahi, en plena vigencia. Sélo el Tribunal
Constitucional puede evitar que la nueva normativa permanezca en el
sistema tributario espafiol al resolver el recurso de inconstitucionalidad
presentado al efecto.

7. CONCLUSION.

A través del anilisis efectuado de la Ley objeto de examen, ceiiido,
bisicamente, a su compatibilidad o incompatibilidad con la Constitucién
Espafiola vigente, se aprecia, con claridad, que no obstante el empefio
puesto por sus redactores para enrevesar el objetivo perseguido de deslega-
lizacién de las tasas por el novedoso cauce de los precios pablicos, camu-
flindolos en el propésito de fortalecer la seguridad juridica de los adminis-
trados y en el de liquidar los vestigios de parafiscalidad subsistentes, no han
logrado coronar su pretensién por constituir, seguramente, lo que bien
puede llamarse “misién imposible”.

Al menos, un anélisis minimamente serio y coherente as{ lo pone en
evidencia. El fielato del artfculo 31.3. de la Constitucién veda todo tipo
de frivolidades y de licencias al respecto, de suerte que en tanto los precios
piblicos constituyan prestaciones patrimoniales de caricter publico tal
como se infiere de la Ley, han de ser respetuosos con el principio de reserva
de ley, y, por tanto, no hay deslegalizacién que valga. El hibrido traves-
tismo a que equivale la configuracién que se ha dado a los precios pabli-
cos, que, en rigor, no se sabe exactamente lo que son en términos juridi-
cos, no resulta de recibo.

Al Estado de Derecho que proclama el articulo primero de la Consti-
tucién, con sus mecanismos tuteladores de las garantfas constitucionales,
le corresponde, una vez méis, dejar constancia de su existencia y presencia.

(38)Sobre la naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios publicos (Revista de
Administracion Publica, nim. 12, septiembre 1953, pdg. 135).

(39) Ob. cit., péag. 396.
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