Los Principios Tributarios del art. 31.1 de la Constituciony
la concurrencia de tributos

Fernando de Vicente de la Casa
Asesor fiscal

Resumen

Los fendmenos de concurrencia de tributos han ido multiplicandose en nuestro sistema tributario por el aumento de
las figuras impositivas autondmicas. Como consecuencia, el principio de capacidad econémica ha ido vaciandose
de contenido en sucesivas sentencias del Tribunal Constitucional, mientras que el principio de no confiscatoriedad
carece de desarrollo normativo y jurisprudencial suficiente. Estos hechos hacen necesario volver al espiritu original
con el que ambos principios fueron formulados.

Abstract

Concurrent taxes phenomena have been multiplying in our taxation system because of an increase of regional
tax figures. As a result, the principle of economic capacity has been emptied of content in successive judgments
of the Constitutional Court, while the principle of non-confiscation lacks sufficient normative and jurisprudential
development. These facts make it necessary to return to the original spirit with which both principles were formulated.
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El objeto de este trabajo es analizar la influencia de los principios constitucionales de capacidad economicay
no confiscatoriedad como limites a la concurrencia de tributos. La realidad actual es que estos principios, en
particular el de capacidad econémica, son objeto de un vaciamiento de su contenido, en aras a conseguir otros
fines sin duda loables, pero que no justifican su vulneracién u omisién. Como diria Garcia Afioveros, “No cabe
un andlisis juridico del sistema tributario sin tenerlos presentes de una manera continuadamente operativa™.

El articulo 31.1 de nuestra Constitucion establece que: “Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos
publicos de acuerdo con su capacidad econdémica, mediante un sistema tributario justo, inspirado en los
principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendrd caracter confiscatorio”. Lo primero
que deducimos de este texto es que cualquier tributo debe respetar su contenido, no sélo los impuestos?.

En contra se posiciona Albifiana Garcia-Quintana®, que al hablar de los tributos con fines no-financieros,
afirma que los principios del art. 31.1 no son aplicables a este tipo de tributos porque sélo se aplican a
los impuestos, lo que no puedo compartir, pues mientras sean tributos deben respetar estos principios
aunqgue no sean impuestos, porque las tasas y las contribuciones especiales también buscan sostener los
gastos publicos. También en contra se expresa Pérez Arraiz*, afirmando que de la literalidad del art. 31.1 se
deduce que sdlo se aplica a los tributos cuyo fin es sostener los gastos publicos, pero no a los que buscan
alcanzar otra finalidad de politica social o econémica, lo cual no comparto porque ese tipo de tributos no
existen, ya que los extrafiscales (que a ellos se refiere el autor) también tienen como finalidad sostener los
gastos publicos, como veremos mas adelante.

1 Manual del sistema tributario espariol, Civitas, Madrid, 2000, pag. 48.

2 Hecho este aceptado por la mayoria de la doctrina, excepto en el caso de los tributos con fines no fiscales, en relacion a los cuales hay

divisién de opiniones, como veremos mas adelante. A favor, por ejemplo, Martin Delgado en Los principios de capacidad econémica e
igualdad en la Constitucion Espariola de 1978, Hacienda Publica Espafiola, n° 60, 1979, pag. 64; Cortés Dominguez en Ordenamiento
Tributario Espariol, Viol. I, Civitas, Madrid, 1985, pag. 287; Casado Ollero en Los fines no fiscales de los tributos, Revista de Derecho
Financiero y Hacienda Publica, n° 213, 1991, pags. 470 y 471, y en Los fines no fiscales de los tributos, Comentarios a la Ley General
Tributaria y lineas para su reforma, Vol. |, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1991, pag. 116; Aguallo Avilés en Tasas y precios publicos,
Lex Nova, Valladolid, 2002, pag. 354; y Simén Acosta en Curso de Hacienda Local, Thomson-Aranzadi, Madrid, 2006, pag. 61.
Incluso hay un sector de la doctrina que afirma su aplicacién a todo tipo de ingreso publico, como por ejemplo Martin Delgado en
Los principios de capacidad econdmica e igualdad en la Constitucidn Espariola de 1978, Hacienda Publica Espafiola, n° 60, 1979,
pag. 64; Falcén y Tella en La finalidad financiera en la gestion del patrimonio, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 35, 1982,
pags. 381 a 383; Martinez Lago en Una interpretacion constitucional de la funcionalidad de la capacidad econdmica como principio
informador del ordenamiento financiero, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 55, 1987, pag. 422; y Collado Yurrita en Tasas
y precios en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, Impuestos, 1989-1, pag. 46; pero en contra de esta afirmacion se expresa
Aguallo Avilés en Tasas y precios publicos, Lex Nova, Valladolid, 2002, pag. 368, y yo mismo, pues el art. 31.1 podria aplicarse a
todos los ingresos, lo cual seria positivo, pero no es obligatorio, ni existe norma que lo exija.

3 Los tributos con fines no financieros, Economia espafiola, cultura y sociedad, Homenaje a Juan Velarde, Tomo Il, Eudema, Madrid,
1992, pags. 87, 91 y 114. La misma opinién anterior es expuesta por Chico de la Camara en Las contribuciones especiales a la
luz de los principios constitucionales, Quincena Fiscal, n° 21-22, 2003; Herrera Molina en La irrelevancia juridica del concepto
constitucional de tributo, Quincena Fiscal, n°® 21-22, 2003, y con Carbajo Vasco en Marco general juridico de la tributacion
medioambiental: concepto, marco constitucional y marco comunitario, Tributacion Medioambiental: Teoria, practica y propuestas,
Thomson-Civitas, Madrid, 2004, pag. 74. De la misma opinién, pero con el matiz de que serd inconstitucional todo impuesto que
no tenga como finalidad el sostenimiento de los gastos publicos, es Gonzalez Pueyo en Manual de ingresos locales tributarios y no
tributarios, Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1990, pags. 115y 116.

4 Laextrafiscalidad y el medio ambiente, Revista de Hacienda Local, n® 78, 1996, pag. 688. EI mismo reconoce a continuacion que su
razonamiento es un poco forzado, por lo que a continuacion defiende que no se puede prescindir completamente de la capacidad
econdmica. Y mas adelante, en la pag. 693, reconoce que los tributos ambientales si financian los gastos publicos, mediante la
prevencion y, en su caso, la restauracion del medio ambiente dafiado.
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Ademas, el art. 3 de la antigua Ley General Tributaria afirmaba la aplicacién de dichos principios a todos
los tributos: “La ordenacion de los tributos ha de basarse en la capacidad econdémica de las personas
llamadas a satisfacerlos y en los principios de justicia, generalidad, igualdad, progresividad, equitativa
distribucion de la carga tributaria y no confiscatoriedad”. Es de lamentar que la nueva redaccion haya
cambiado “ordenacion de los tributos” por “ordenacién del sistema tributario”, quiza para dar cabida a
las figuras extrafiscales, pero por mucho que se juegue con el lenguaje el espiritu de la norma no cambia.

1. Principio de capacidad econémicas

El principio establece que han de contribuir a las cargas publicas quienes tengan capacidad econémica
para ello®. Albifiana lo define como el tratamiento igual de los iguales y desigual de los desiguales’. Garcia
Martin lo concreta como que a igual capacidad econdémica igual gravamen, y a desigual capacidad
econdmica desigual gravamené. Por lo tanto, alli donde no exista un valor econémico, la ley no podra
construir una “capacidad econémica” como soporte del tributo®, tal y como ocurre con determinados
impuestos autondémicos, como méas adelante veremos.

Martin Delgado trata de concretar la capacidad econdémica segun ocho criterios'™, de los cuales interesa
destacar aqui los dos primeros: el sistema debe estructurarse de forma que consiga la participacion de los
ciudadanos en los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica'’; y la capacidad econdémica
puede identificarse con la titularidad de medios econdmicos o de riqueza'.

5  Laevolucion sufrida por este principio puede consultarse en la obra de Palao Taboada, Apogeo y crisis del principio de capacidad
contributiva, Estudios juridicos en homenaje al profesor Federico de Castro, Vol. Il, Madrid, 1976.

6  También Cortés Dominguez en Ordenamiento Tributario Espafiol, Vol. |, Civitas, Madrid, 1985, pag. 71; y Gonzalez Garcia en
Reflexiones en torno a los principios de capacidad contributiva e igualdad, El principio de igualdad en la Constitucién Espafola,
Direccion General del Servicio Juridico del Estado - Ministerio de Justicia, Madrid, 1991, pags. 1397 y 1398.

7 Comentario al art. 31, cit., pag. 312. También Ferreiro Lapatza en Derecho Financiero, Curso de Derecho Financiero Espariol, Vol. I,
Marcial Pons, Madrid, 2004, pag. 58. En cambio, Pérez de Ayala utiliza estas mismas palabras para definir el principio de igualdad,
en Fundamentos de Derecho Tributario, cit., pag. 79. El mismo planteamiento nos lo ofrecen Buchanan y Flowers en Introduccion
a la ciencia de la Hacienda Publica, Edersa, Madrid, 1980, pags. 131y 134; y Musgrave en Teoria de la Hacienda Publica, Aguilar,
Madrid, 1967, pag. 95, y en Hacienda Publica, McGraw-Hill, Madrid, 1992, pag. 272.

8 La Constitucion y los criterios rectores de distribucién de los tributos, cit., pag. 385. También Pérez de Ayala Pelayo en Temas de
Derecho Financiero, cit., pag. 236; y Caballero Sanchez y Garcia de Castro en La capacidad econdmica como criterio constitucional
para el reparto de las cargas publicas, Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, n° 206, 1990, pag. 359.

9  Sanchez Graells en La constitucionalidad o inconstitucionalidad del IGEC, cit., pag. 35; y Pérez de Ayala en Los principios de
justicia del impuesto en la Constitucion Espariola, cit., pag. 23, en Curso de Derecho Tributario, cit., pag. 177, y en Fundamentos de
Derecho Tributario, cit., pag. 75: “Alli donde no exista tal capacidad no puede existir el impuesto”.

10 Los principios de capacidad econdmica e igualdad en la Constitucion Espafiola de 1978, Hacienda Publica Espafiola, n® 60, 1979,
pag. 70; y también en El control constitucional del principio de capacidad econdmica, El Tribunal Constitucional, Vol. Il, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1981, pag. 1588.

11 También afirma este punto Moschetti en Orientaciones generales de la capacidad contributiva, Revista de Derecho Financiero y
Hacienda Publica, n° 269, 2003, pag. 536.

12 Gonzélez Garcia y Lejeune Valcarcel en Derecho Tributario I, cit., pag. 158, afiaden una coletilla a esa frase: “con cargo a los cuales
sea posible realizar esa prestacion en que el tributo consiste”.
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Rodriguez Bereijo™ nos ofrece las dos vertientes del término, con las que estoy de acuerdo y me parecen
muy claras: (1) se debe porque se tiene capacidad econémica para soportar el gravamen tributario y (2) se
debe segun la capacidad econémica que se tiene.

Ademas de lo anterior, que se conoce como capacidad absoluta (1) y capacidad relativa (2)'4, también se
maneja el concepto de capacidad contributiva. Algunos autores entienden que una cosa es la capacidad
econdmica y otra muy distinta es la capacidad contributiva. Para unos capacidad econémica es la
titularidad de un patrimonio o de una renta, aptos en cantidad y calidad para hacer frente al pago del
tributo, una vez cubiertos los gastos ineludibles del sujeto'™ y de los miembros familiares que dependan
del mismo’®, en particular esta es la razén de que exista el minimo exento y deducciones por las personas
que conviven con el sujeto pasivo, lo que supone que el principio de capacidad econémica incluye en si
mismo el contenido del principio de no confiscatoriedad". Para otros capacidad econdémica es los medios
econdmicos que tiene una persona para hacer frente a sus necesidades'®. Para Sainz de Bujanda ambos
términos significan lo mismo™.

13 Ult. op. cit., pag. 614, El sistema tributario en la Constitucidn, cit., pag. 43, y Jurisprudencia Constitucional y Principios de la
Imposicién, Garantias Constitucionales del Contribuyente, Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pag. 158. También lo encontramos en
la obra de Pérez de Ayala Pelayo, Temas de Derecho Financiero, cit., pag. 237; y en la de Pérez de Ayala y Gonzélez Garcia, Curso
de Derecho Tributario, cit., pags. 173y 175.

14 Cortés Dominguez, M.: Ordenamiento Tributario Espafiol, cit., pag. 76. También Sainz de Bujanda en Hacienda y Derecho, vol. Ill,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1963, pags. 189 y 190, y en Lecciones..., cit., pags. 107 y 108; Alarcén Garcia en Manual
del Sistema Fiscal Espafiol, cit., pag. 34. Pont Mestres en La justicia tributaria y su formulacion constitucional, cit., pags. 385 a
388, y en Principio constitucional de capacidad econdmica y ordenamiento tributario, cit., pags. 152, 153, 170 y 171, expone que
la capacidad econémica absoluta esta relacionada de forma directa con el principio de generalidad y debe tenerse en cuenta en
el hecho imponible, mientras que la capacidad econémica relativa est4 relacionada de forma directa con el principio de igualdad y
debe tenerse en cuenta en la determinacion de la base imponible, y afiade la capacidad econémica especifica, relacionada de forma
directa con los principios de igualdad y de progresividad y debe tenerse en cuenta en la fijacion de la cuota.

15 Sainz de Bujanda, F.: Hacienda y Derecho, vol. lll, cit., pag. 240; Pérez de Ayala en Las ficciones en el Derecho Tributario, Edersa,
Madrid, 1970, pag. 106; Gonzalo y Gonzalez en El principio constitucional de no confiscatoriedad tributaria, El sistema econdmico
en la Constitucion Espafiola, Vol. 2, Direccién General del Servicio Juridico del Estado - Ministerio de Justicia, Madrid, 1994, pag.
1557; Fernandez Segado en El disefio constitucional del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, cit., pag. 99;
Lozano Serrano en Las prestaciones patrimoniales publicas en la financiacion del gasto publico, cit., pag. 49; Martin Queralt, Lozano
Serrano y Poveda Blanco en Derecho Tributario, Aranzadi, Pamplona, 2005, pag. 61; o Moschetti en Orientaciones generales
de la capacidad contributiva, cit., pag. 536, que denomina capacidad contributiva a esta definicién. Ver el estudio al respecto
de Moschetti en El principio de capacidad contributiva, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1980, pags. 268 y ss.; y el de
Cencerrado Millan titulado E/ minimo exento, Marcial Pons, Madrid, 1999. En otros sistemas juridicos de nuestro entorno también
se considera este punto, como Van Der Borght en Hacienda Publica Il, Labor. Barcelona, 1934, pag. 41; Eheberg en Principios de
Hacienda, G. Gili, Barcelona, 1944, pags. 177 y 178; Neumark en Principios de la Imposicidn, cit., pag. 115; Moschetti en El principio
de capacidad contributiva, cit., pag. 265; o Griziotti en Principios de la ciencia de las finanzas, DePalma, Buenos Aires, 1949, pags.
228y 229.

16  Borrero Moro, C. J.: La proyeccion del principio de capacidad econdmica en el marco de los tributos ambientales, Revista Espafiola
de Derecho Financiero, n° 102, 1999, pag. 220.

17 Ibidem., pag. 221. Hay quien incluye como minimo exento, no sélo el necesario para subsistir, sino también el que permita
mejorar el nivel de vida y aumentar la capacidad de generacion de riqueza, como Garcia Dorado en Prohibicion constitucional de
confiscatoriedad y deber de tributacion, Dykinson, Madrid, 2002, pag. 158.

18  Aparicio Pérez, A.: Principios constitucionales econdmicos y tributarios, El sistema econdmico en la Constitucién Espafiola, vol. 2.
Direccién General del Servicio Juridico del Estado - Ministerio de Justicia. Madrid, 1994, pag. 1382.

19 Hacienda y Derecho, vol. Ill, cit., pag. 189; y también Pont Mestres en La justicia tributaria y su formulacion constitucional, cit., pag.
381.
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Aparicio Pérez distingue entre capacidad
econdmica, capacidad contributiva y
capacidad de pago. Si bien admite que
habitualmente se confuden, afirma que son podréa construir una “capacidad
diferentes. Para él la capacidad econdmica econdmica” como soporte

es la riqueza individual total, la capacidad
contributiva seria la riqueza imponible, y la
capacidad de pago se corresponderia con la
riqueza disponible®. autondémicos, como mas adelante

Por lo tanto, alli donde no exista

un valor econémico, la ley no

del tributo , tal y como ocurre

con determinados impuestos

veremos.
Cuando el legisladory el Tribunal Constitucional

hablan de capacidad economica, se estan

refiiendo a la primera definicion, porque

entienden que un sujeto pasivo puede tributar cuando tiene recursos economicos suficientes para
hacerlo, no sélo sobre un tributo individualmente considerado, sino también respecto del conjunto de
figuras tributarias que recaen sobre éI?'. También han sido identificadas por el Tribunal Constitucional la
capacidad econdmica y la capacidad de pago en la STC 37/1987, FJ 13°.

Por todo lo dicho se deduce que el principio de capacidad econémica tiene dos limites, uno inferior que
es el minimo exento, y uno superior que es el principio de no confiscatoriedad. Si el legislador excediera
cualquiera de estos dos limites, incurriria en arbitrariedad e inconstitucionalidad.

Centrandonos ya en los tributos, tienen capacidad contributiva los sujetos pasivos que se encuentren
en los supuestos que establecia el art. 26.1.c) de la antigua Ley General Tributaria, que hemos analizado
anteriormente. A saber, posesion de un patrimonio, circulacién de los bienes y adquisicion o gasto de la
renta®?. Curiosamente, la nueva LGT no recoge esto. Si recoge, en cambio, en su art. 2.2.c) que “Impuestos
son los tributos exigidos sin contraprestacion cuyo hecho imponible esta constituido por negocios, actos
0 hechos de naturaleza juridica o econdmica que ponen de manifiesto la capacidad econémica del
contribuyente™?.

20 La falacia de la capacidad econémica como criterio informador de los tributos, Informacion Fiscal, n° 79, 2007, pag. 22. También es
esta la opinion de Pérez de Ayala Pelayo en Temas de Derecho Financiero, cit., pag. 238.

21 A partir de este punto, cualquier referencia que haga a capacidad econémica o capacidad contributiva, entiéndase en los
términos expuestos, y considerando iguales ambos conceptos. Véase la opinion favorable a esta tesis de Albifiana en Sistema
tributario espafiol y comparado, cit., pag. 56; Sainz de Bujanda en Hacienda y Derecho, vol. ll, cit., pag. 189; Cortés Dominguez
en Ordenamiento Tributario Espafiol, cit., pag. 72; Fernandez Segado en El disefio constitucional del deber de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, cit., pag. 97; Borrero Moro en ult. op. cit., pag. 223; y también la equiparacion que hacen los
tribunales: STSJ del Pais Vasco de 30 de mayo de 1994, FJ 3° (JT 1994, 548), por ejemplo, o la STC 27/1981. En contra Fernandez
Orte en La Tributacion Medioambiental, cit., pag. 60.

22 Garcia Afoveros concreta mas esta clasificacion, pues habla de acumulacion (capital o patrimonio), flujo de entrada (renta o
ingresos) y flujo de salida (gasto, consumo o inversion); en ult. op. cit., pag. 51.

23 Eltexto en cursiva es de la antigua LGT. Se suprimié por las razones que expusimos al hablar del hecho imponible.

Revista Técnica Tributaria // | 75



Los Principios Tributarios del art. 31.1 de la Constitucion y la concurrencia de tributos

Dicho de otro modo, la capacidad econémica
es el punto de partida conforme al cual debe
tienen capacidad contributiva los realizarse nuestra contribucion al sostenimiento
sujetos pasivos que se encuentren de las cargas publicas®. Es necesario partir de
una manifestacién de capacidad econdémica
para estructurar un tributo®. Pérez de Ayala
lo expresa como que “[...] no pueden crearse
General Tributaria, que hemos impuestos [...] mas que sobre situaciones que
indiquen la existencia de capacidad econdmica
para pagar el tributo”?. Como consecuencia, el
hecho imponible deberia revelar esa capacidad
circulacion de los bienes y econdmica, cosa que a menudo no hace?.

Centrandonos ya en los tributos,

en los supuestos que establecia

el art. 26.1.c) de la antigua Ley

analizado anteriormente. A saber,

posesién de un patrimonio,

adquisicion o gasto de la renta.
Asi lo expresa la STC 194/2000, FJ 8°,
respecto de todos los tributos: “el tributo es
una prestacién patrimonial coactiva que se
satisface, directa o indirectamente, a los entes publicos (SSTC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 15, y
233/1999, de 16 de diciembre, FJ 18) que, por imperativo del art. 31.1 C.E., sélo puede exigirse cuando
existe capacidad econémica y en la medida -en funcion- de la capacidad econdémica (STC 182/1997, de
28 de octubre, FJ 6)”.

Sainz de Bujanda es tajante: “Tendran, pues, fundamento juridico-constitucional aquellos hechos
imponibles que directa o indirectamente configuren manifestaciones de la riqueza o de la renta. [...]
esas manifestaciones de la capacidad econdmica que se pretenden someter a imposicion son el
objeto de los distintos tributos [...]. Si el hecho imponible definido en la ley tributaria entra en colision
con el antedicho criterio, la obligacion tributaria no sera valida, mas no porque a ella le falte la causa,
sino porque el hecho que pretende generar el vinculo de obligacion carece en si mismo de fundamento
constitucional”?®. En otra parte de la misma obra afirmaba que es necesario que “el legislador adopte

24 Incluso por delante del principio de suficiencia financiera, como defiende Checa Gonzalez en El sistema tributario local, Aranzadi,
Pamplona, 2001, pag. 54. En contra se pronuncié el Tribunal Constitucional en la lamentable e incalificable STC 76/1990,
anteponiendo los derechos de la Administracion Tributaria a los derechos individuales de los ciudadanos.

25 Esta es la opinion de Moschetti en El principio de capacidad contributiva, cit., pag. 85.

26 Los articulos tercero y cuarto de la Ley General Tributaria desde una perspectiva doctrinal actualizada, cit., pag. 65. También en
Fundamentos de Derecho Tributario, cit., pag. 74. De la misma opinién son Rosembuj en Elementos de Derecho Tributario, Vol.
I, cit., pag. 40; y Agullé Agiiero en Los precios publicos: prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributarias, Revista
Espafiola de Derecho Financiero, n° 80, 1993, pag. 554, hablando de todos los tributos.

27 En igual sentido Vicente-Arche Domingo en Apuntes sobre el instituto del tributo, con especial referencia al Derecho Espariol,
Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 7, 1975, pag. 462; Gonzélez Garcia en Comentarios al articulo 28 de la LGT, cit., pag.
243: “[...] para cumplir el precepto constitucional es suficiente con que el hecho imponible sea revelador de capacidad econémica
[...]”; Lépez Espadafor, op. cit., pag. 50; Sanchez Galiana en La fiscalidad inmobiliaria en la Hacienda Municipal, cit., pag. 380: “Se
debe partir de una manifestacion de capacidad econdémica para estructurar un impuesto y, por tanto, el hecho imponible debe ser
revelador de capacidad econdémica”; y Alarcon Garcia en Sistema fiscal y principios tributarios, cit., pag. 71.

28 Andlisis juridico del hecho imponible, Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, n® 61, 1965, pags. 153 a 155 y 160; asi
como en Hacienda y Derecho, Vol. IV, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1966, pag. 551. También Moschetti en Orientaciones
generales de la capacidad contributiva, cit., pag. 540.
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como hechos imponibles aquellas manifestaciones de la vida econémica que sean idéneas para poner
de manifiesto la capacidad de pago de los sujetos pasivos de la imposicion”?. Y termina afirmando
que “el hecho imponible ha de estar, ciertamente, fundamentado en el principio de la capacidad
econdmica”™?.

Albifiana Garcia-Quintana es, a mi juicio, mas preciso: “El hecho imponible es, ante todo, un
supuesto de hecho, y por él se acredita, se exterioriza, se manifiesta o se determina la existencia de
la correspondiente capacidad econémica”®, extendiendo la aplicacién del principio de capacidad
econdmica a “[...] todas las vicisitudes (normativas y aplicativas)”®? del tributo. Martin Delgado afiade
que es necesario que “[...] el presupuesto al que la ley ha unido la obligaciéon de pago del impuesto
sea revelador de la capacidad econodmica o, al menos, no contradictorio con ésta. [...] Pero no nos
referimos exclusivamente a los hechos imponibles sino a los presupuestos, en sentido amplio, de
los que se derivan los tributos como institutos juridicos®. En principio, puede afirmarse sin mayores
escrupulos que en todos aquellos casos en los que el presupuesto de hecho institutivo de cualquier
tributo sea contrario a la capacidad econdémica de sus titulares -llamados a cumplir la obligacion
tributaria- ese tributo en cuestién deberd ser considerado como inconstitucional por oposicién al
mandato del articulo 31.1 de la Constitucion”.

Asi, la carga tributaria a que cada sujeto ha de hacer frente debe estar en funcion de su capacidad
economica®. Como también lo ha definido muy bien Rodriguez Bereijo, tal como apuntamos anteriormente:
“Se debe segun la capacidad que se tiene. Lo que ha de tener su reflejo en el hecho imponible y en los
elementos esenciales que determinan la cuantificacién del tributo. [...] La capacidad econdmica determina

29  Andlisis juridico del hecho imponible, cit., pag. 362. Lo mismo afirma Fernandez Segado en El disefio constitucional del deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, cit., pag. 98.

30 Andlisis juridico del hecho imponible, cit., pag. 382. También lo afirman Pont Mestres en La justicia tributaria y su formulacion
constitucional, cit., pag. 385; Agullé Agliero en Los precios publicos: prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributarias,
cit., pag. 555; y Calvo Ortega en El proyecto de Ley General Tributaria: aportaciones y aspectos criticos, Nueva Fiscalidad, n° 8,
2003, pag. 16. Albifiana Garcia-Quintana va mas alla al afirmar que la capacidad econémica constituye el objeto imponible del
tributo, en Los tributos con fines no financieros, cit., pag. 87.

31 La doctrina del Tribunal Constitucional sobre un impuesto de ordenamiento socioecondmico, Cronica Tributaria, n° 58, 1989, pag.
31.

32 Elsistema fiscal en Espafia, cit., pag. 42.
33 Se vislumbra aqui, a mi juicio, el concepto de objeto del tributo o riqueza gravada.

34 El control constitucional del principio de capacidad econdmica, cit., pag. 1598. En el mismo sentido se expresa Pérez Royo en
Derecho Financiero y Tributario, Civitas, Madrid, 2000, pag. 36: “El legislador no puede establecer tributos si no es tomando
como presupuestos [objeto del tributo] circunstancias que sean reveladoras de capacidad econémica y modulando la carga
tributaria de cada contribuyente en funcién de la intensidad con que en el mismo se ponga de manifiesto el mencionado indice de
capacidad econémica. Un tributo que se aplicara sobre una circunstancia que no fuera reveladora de capacidad econdmica seria
anticonstitucional”.

35 STC 209/1988. También lo deja claro Perez de Ayala Becerril en Fundamentos de Derecho impositivo estatal, Edersa, Madrid, 1995,
pag. 39: “[...] para que el impuesto sea realmente justo y no se produzcan disfunciones sera necesario que la realidad gravada esté
referida y ponga de manifiesto una capacidad econémica del sujeto, que es el objeto que el legislador toma como referencia para
establecer sobre él el correspondiente impuesto porque refleja, efectivamente, una verdadera capacidad de pago del individuo”.
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el fundamento y la medida o proporcion [de la aportacion] de cada uno a esa contribucién [de todos a
financiar los gastos publicos]"®.

Es muy curiosa la forma que Simén Acosta tiene de expresarlo: “O se contribuye porque se posee
riqueza y en funcion de la riqueza poseida, o se contribuye porque se provoca un gasto y en funcién
del gasto provocado™. Esta afirmacidn sirve para justificar los impuestos autonémicos que se estan
creando, pero el gasto provocado no evidencia, a mi juicio, capacidad econémica alguna del sujeto
pasivo, asi que no puedo estar de acuerdo con esta opinién®. Mas adelante volveremos sobre este
principio de la provocacion del gasto, al hablar de las tasas.

Lépez Martinez lo expresa brillantemente: “En primer lugar, se ha de analizar que el elemento que
origina el nacimiento de la obligacion tributaria sea revelador de capacidad economica [...]. En
segundo lugar, el enjuiciamiento de constitucionalidad ha de penetrar en la estructura técnica de cada
tributo, analizando los elementos de cuantificacion y los regimenes impositivos que pueden producir,
en cada caso concreto, una quiebra al sefialado principio. Por Ultimo, ha de penetrar en la esfera
interpretativa y aplicativa de las normas, realizando un analisis subjetivo del tributo, enjuiciando la
idoneidad del sujeto para el cumplimiento de la obligacién tributaria acorde a su particular capacidad
econdmica. Y en todas y cada una de las dimensiones indicadas, el principio de capacidad econémica
se encuentra en perfecta conexién con el problema de los conflictos de [doble] imposicién abordados:
desde la primera, a la hora de la delimitacion de los hechos generadores de los tributos (la busqueda
de la riqueza alli donde se localiza), por la posible ubicacion de diversos hechos imponibles sobre
una misma capacidad econémica, o por la fijacién de los mismos sobre hechos que no denotan la
capacidad econdmica expresada en el aspecto material del elemento objetivo del hecho imponible,
respondiendo en realidad a otras dimensiones ya gravadas; desde la articulacion del resto de los
elementos estructurales del tributo, ya que la determinacion del saldo contributivo individual puede
afectar a la base, a los tipos de gravamen o a la cuota; desde la esfera interpretativa y aplicativa de las

36 Los limites constitucionales del poder tributario en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, El sistema econémico en la
Constitucion Espafiola, vol. 2, Direccion General del Servicio Juridico del Estado - Ministerio de Justicia, Madrid, 1994, pag.
1316, y también en Jurisprudencia Constitucional y Principios de la Imposicion, cit., pag. 159. Lo mismo afirma Menéndez
Moreno en Derecho Financiero y Tributario, cit., pag. 82; y Pérez de Ayala en Fundamentos de Derecho Tributario, cit., pag.
76: “[...] de poco nos serviria, al objeto de cumplir con el principio de capacidad econdémica, una figura cuyo hecho imponible
fuese perfectamente acorde con los principios de justicia tributaria pero en la que después la magnitud que cuantificase ese
hecho imponible (la base imponible), se hubiese establecido en base a criterios puramente objetivos ajenos a la realidad
econdmica, o en la que la tarifa aplicada sobre la base de la que resultaria la cuota a pagar, los porcentajes aplicables fuesen
excesivamente altos y desproporcionados”.

37  Reflexiones sobre la reforma de los impuestos y tasas municipales, Revista del Instituto de Estudios Econémicos, n° 4, 2000, pag.
185.

38 Esta es la opinién de Vaquera Garcia en Fiscalidad y medio ambiente, Lex Nova, Valladolid, 1999, pag. 104.
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normas, el enjuiciamiento de la idoneidad del sujeto para el cumplimiento de la obligacion tributaria
acorde a su particular capacidad econdémica [...]"%.

Respecto del objeto imponible, Cordon Ezquerdo y Gutiérrez Franco afirman que “[...] representa la materia
gue se pretende sujetar a imposicién, la fuente del impuesto, y, por lo tanto, debe traducir el principio de
capacidad econémica que fundamenta su establecimiento”.

Por lo tanto, la naturaleza real o personal del hecho imponible, subjetiva u objetiva del tributo, y progresiva
o proporcional del tipo de gravamen, son los elementos que, junto con los criterios de determinacién de la
base imponible, determinan la capacidad contributiva de cada sujeto individualmente considerado.

De todo lo dicho hasta aqui se deduce que la determinacién de la capacidad contributiva debe estar
basada en criterios o elementos reales*, segun lo definia el art. 26.1.c) de la antigua LGT que ya hemos
comentado.

39 Op.cit., pag. 447. Lo mismo nos dicen Casado Ollero en El principio de capacidad y el control constitucional de la imposicién
indirecta (ll), Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 34, 1982, pag. 226; y en Sistema financiero local y justicia fiscal,
Organizacion Territorial del Estado (Administracion Local), Vol. I, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985, pag. 787;
Martinez Lago en Una interpretacién constitucional de la funcionalidad de la capacidad econémica como principio informador
del ordenamiento financiero, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 55, 1987, pag. 419; Rosembuj en Elementos de
Derecho Tributario, Vol. |, cit., pag. 42, y en Elementos de Derecho Tributario, Vol. I, PPU, Barcelona, 1989, pag. 75; Pont
Mestres en Principio constitucional de capacidad econémica y ordenamiento tributario, cit., pags. 173 y 174; Cors Meya
en Los principios de justicia tributaria en la LGT, Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma, Vol. |,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1991, pags. 87 a 89; Agullé Aglero en Los precios pUblicos: prestaciones patrimoniales
de cardcter publico no tributarias, cit., pag. 555; Martin Delgado en El control constitucional del principio de capacidad
economica, cit., pag. 1607; Menéndez Moreno en Los conceptos de tributo y de precio publico. Andlisis comparativo, Tasas
y precios publicos en el ordenamiento juridico espafiol, Instituto de Estudios Fiscales-Marcial Pons, Madrid, 1991, pag. 223;
Checa Gonzélez en Dos sentencias discrepantes en torno al concepto de “actividad gravada” en el IAE, Jurisprudencia
Tributaria, 1996-I, pag. 1562; Bayona de Perogordo y Soler Roch en Materiales de Derecho Financiero, Compas, Alicante,
1998, pag. 200; Lozano Serrano en Las prestaciones patrimoniales publicas en la financiacion del gasto publico, cit., pag. 49;
y Martin Jiménez en Notas sobre el concepto constitucional de tributo en la jurisprudencia reciente del TC, Revista Espafiola
de Derecho Financiero, n° 106, 2000, pag. 206. Fernandez Junquera en Reflexiones sobre la inconstitucionalidad del Impuesto
balear sobre Instalaciones que incidan sobre el medio ambiente, Quincena Fiscal, n® 11, 2001, pag. 44, se centra en la base
imponible en particular: “[...] el hecho imponible debe ser indicativo de capacidad contributiva [...]. Sin embargo, tampoco
basta con que la capacidad contributiva la refleje sélo el hecho imponible. [...] Lo importante es que la base imponible
cuantifica la capacidad econémica que, como vimos, se expresa a través del hecho imponible. Es, pues, esa ligazén entre
hecho y base, realizada por la capacidad contributiva exigida con carécter general en el articulo 31.1 de la Constitucion, la que
pone de manifiesto lo que realmente grava un tributo”. Lo mismo comentan Pérez de Ayala Becerril en La doble imposicién
en los impuestos medioambientales, cit., pag. 335; y Ramallo Massanet en Hecho imponible y cuantificacién de la prestacion
tributaria, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 20, 1978, pags. 623 y 631, porque “en algunos casos el tributo se exige
en funcién de una magnitud que no tiene nada que ver con el hecho imponible y, en consecuencia, que no tiene relacién con
la manifestacion de capacidad econémica que el legislador ha pretendido recoger en ese hecho imponible”.

40 Los principios constitucionales de generalidad y capacidad econdmica en nuestra realidad tributaria, Gaceta Fiscal, n° 141, 1996,
pag. 196.

41 En este sentido se pronuncia Puebla Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, Revista de Contabilidad y Tributacion, n° 183,
1998, pags. 102 y 103; y Ferndndez Orte en La Tributacion Medioambiental, cit., pag. 66. También lo creen fuera de nuestro pais,
como Moschetti en El principio de capacidad contributiva, cit., pag. 303.
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Es decir, dicho articulo contenia elementos reales y no potenciales o “virtuales” como lo ha llegado a
llamar el Tribunal Constitucional®?, que afirma también que “Basta que dicha capacidad econdmica exista
como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de los supuestos contemplados por el Legislador
al crear el impuesto, para que aquel principio constitucional quede a salvo™®. Hay que sefialar aqui que la
capacidad econémica potencial puede no llegar a existir, en cuyo caso el Tribunal Constitucional no nos
dice como habria que actuar. Cuando analicemos los casos del Impuesto sobre Actividades Econémicas
y del Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana trataremos este tema
en profundidad.

Este pronunciamiento, muy desafortunado, rompe con la intencién del legislador al redactar el articulo 31.1
de nuestra Constitucion, como hemos visto. Es criticado por la mayoria de la doctrina*; y apoyado por
algunos autores®. Las siguientes palabras de Checa Gonzélez son reveladoras: “un recto entendimiento
del principio de capacidad contributiva conlleva que so6lo puedan someterse a gravamen manifestaciones
de riqueza reales y efectivas y no meramente potenciales o presumibles [...]”¢. Sainz de Bujanda, aunque
antes de esta doctrina, ya critico el hecho de utilizar como base del tributo la renta potencial y el uso de
métodos indiciarios para su determinacién®’.

No obstante, parece que el Tribunal Constitucional cambié de opinién, aunque temporalmente, en
la STC 221/1992, FJ 4°: “[...] aunque la libertad de configuracién 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 econdémica gravada por el tributo sea no ya potencial sino inexistente o ficticia”.
¢ Deberia esto leerse como “no sélo potencial sino también inexistente o ficticia”? No queda muy claro
si el Tribunal afirmaba que sélo se conculca el principio de capacidad econémica si ésta no existe o si

42 STC 37/1987, FJ 13° “De acuerdo con lo anteriormente expuesto, no resulta dificil concluir que el Impuesto sobre Tierras
Infrautilizadas no lesiona el principio de capacidad econémica sélo porque recaiga sobre la utilizacién insuficiente o la obtencién
de rendimientos inferiores al 6ptimo legalmente sefialado para las fincas rusticas, pues este hecho de significado social y
econdmicamente negativo -que el legislador andaluz pretende combatir o corregir, entre otras medidas, a través del instrumento
fiscal- es por si mismo revelador de la titularidad de una riqueza real o potencial o, como sefiala el Letrado del Estado, de una renta
virtual cuya dimensién mayor o menor determina la mayor o menor cuantia del impuesto”. También en la STC 186/1993, FJ 4°.

43 |bidem.

44  Martinez Lago en Funcion motivadora de la norma tributaria y prohibicion de confiscatoriedad, Revista Espafiola de Derecho
Financiero, n° 60, 1988, pag. 643; Caballero Sanchez y Garcia de Castro en La capacidad econdmica como criterio constitucional
para el reparto de las cargas publicas, cit., pag. 361; Casado Ollero en Los fines no fiscales de los tributos, cit., pag. 480, y en Los
fines no fiscales de los tributos, cit., pag. 124; Garcia-Fresneda Gea en El IAE, Comares, Granada, 1996, pag. 441y 454; Bayona
de Perogordo y Soler Roch en Materiales de Derecho Financiero, Compas, Alicante, 1998, pag. 33; Vaquera Garcia en Fiscalidad y
medio ambiente, cit., pag. 104; y Aparicio Pérez en La falacia de la capacidad econémica como criterio informador de los tributos,
cit., pag. 26.

45 Rodriguez Bereijo en Los principios de la imposicidn..., cit., pag. 614; y Lasarte Alvarez en Jurisprudencia del Tribunal Constitucional
en materia financiera y tributaria (1981-1989), Tecnos, Madrid, 1990, pag. 91.

46  El Impuesto sobre Tierras infrautilizadas de la Comunidad Auténoma Andaluza, Impuestos, n° 6, 1987, pags. 119 a 121. También
Puebla Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, cit., pag. 104.

47 Hacienda y Derecho, vol. Ill, cit., pag. 205.

80 | Revista Técnica Tributaria // octubre - diciembre



Fernando de Vicente de la Casa

también considera que se conculca cuando
la capacidad economica es potencial®. En mi
opinién, una renta potencial es ficticia porque
no es mas que una posibilidad de que la renta objetiva del tributo, y progresiva o
llegue a producirse. Si al final no se produce, proporcional del tipo de gravamen,
nos encontraremos ante una renta inexistente
o ficticia, conculcandose asi el principio
de capacidad econdmica®. Solamente los criterios de determinacion de
el establecimiento de un mecanismo de la base imponible, determinan

compensacién o devolucién, asi como la
posibilidad de prueba en contrario, en el caso
de no llegar a ser efectiva la renta potencial,
podria justificar su uso en un tributo®. considerado.

La naturaleza real o personal

del hecho imponible, subjetiva u

son los elementos que, junto con

la capacidad contributiva de

cada sujeto individualmente

La STC 214/1994 defiende con més claridad

que solo debe gravarse la riqueza real: “Sin embargo, aun admitiendo lo anterior, es igualmente claro que las
opciones elegidas por el legislador al configurar legalmente el Impuesto no pueden vulnerar los principios
contenidos en el art. 31.1 C.E. Pues cabe observar, en lo que aqui importa, que si se sometiera a tributacién
una renta que, pese a estar configurada legalmente como el rendimiento neto del sujeto, sélo fuera en
realidad una renta inexistente, ello podria afectar al principio de capacidad econémica, que exige gravar la
renta o riqueza real del sujeto, como reiteradamente se ha declarado por este Tribunal [...]" (FJ 5.C).

Otro aspecto es el referido a la retroactividad en la aplicacion del principio, enunciada en la STC 126/1987,
FJ 10°: “[...] dicha capacidad [econémica] ha de referirse no a la actual del contribuyente, sino a la que
esta insita en el presupuesto del tributo, y si ésta hubiera desaparecido o se hallase disminuida en el
momento de entrar en vigor la norma en cuestion, se quebraria la relacion constitucionalmente exigida
entre imposicion y capacidad contributiva”.

Otro tema conflictivo relacionado con este es el de los impuestos con fines extrafiscales. Antes de entrar
en este tema conviene revisar el contenido del art. 2.1 de la Ley General Tributaria, que define qué se
entiende por tributo. Dicho articulo dice que:

1. “Los tributos son los ingresos publicos que consisten en prestaciones pecuniarias exigidas por
una Administracién puablica como consecuencia de la realizacion del supuesto de hecho al que

48 Ensentido parecido se expresa Nieto Montero en El principio de capacidad contributiva y su reflejo en la jurisprudencia constitucional,
Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, n° 238, 1995, pags. 939 y 940; dudando de si las expresiones potencial y
ficticia o inexistente son sinénimas o no, dado que la renta potencial puede dudarse de si es ficticia o no, pero no cabe duda, a mi
juicio, de que es inexistente, pues aln no se ha generado, luego no existe, aunque el Tribunal Constitucional parece entender que
existe en potencia, argumento que parece mas filoséfico que juridico. Aparicio Pérez entiende que este pronunciamiento supone
un vaciamento del principio de capacidad econémica, en La falacia de la capacidad econdmica como criterio informador de los
tributos, cit., pag. 26.

49  Esta es la opinién de Alvarez Arroyo en El Impuesto Municipal sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, Aranzadi, Pamplona,
1996, pag. 27, considerando que la jurisprudncia del Tribunal Constitucional que comentamos ha vaciado de contenido dicho
principio, llevandolo al absurdo de que a una persona en situacion de desempleo también se le puede asignar una renta presunta.

50 Asilo cree también Moschetti en El principio de capacidad contributiva, cit., pags. 384 a 386.
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Los tributos. ademés de ser la Ley vincula el deber de contribuir, con el fin
primordial de obtener los ingresos necesarios

medios para obtener los recursos . .
para el sostenimiento de los gastos publicos.

necesarios para el sostenimiento

de los gastos publicos, podran Los tributos, ademéas de ser medios para obtener
los recursos necesarios para el sostenimiento
de los gastos publicos, podran servir como
instrumentos de la politica econémica general y

servir como instrumentos de la

politica econémica general y

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

Asi, el fin primordial de los tributos es recaudar

fondos para el sostenimiento de los gastos

publicos. El segundo parrafo, directamente
relacionado con el tema de los fines extrafiscales, afiade que existe la posibilidad de utilizarlos para otros
fines. Los impuestos extrafiscales que existen hoy, pretenden ampararse en el art. 45 de la Constitucion, que
establece la obligacion de los poderes publicos de proteger el medio ambiente, conservarlo, restaurarlo,
etc. Para cubrir este fin es necesario emplear fondos que deben ser cubiertos, o lo que es lo mismo, lleva a
cubrir los gastos publicos, estableciendo la Constitucion, en el apartado 3 del articulo citado, que quienes
atenten contra el medio ambiente deberan hacer frente a sanciones penales o administrativas y a reparar
el dafio causado, pero nada dice de pagar impuestos por ello.

No obstante, conforme a lo que se acaba de decir, los tributos que buscan fines no fiscales, por ser
tributos y por sostener los gastos publicos deben respetar los principios del art. 31.1 de la Constitucion®'.
Asi fue expuesto en la STS de 25 de diciembre de 1989 (Impuestos, 1990-), que afirmaba que los tributos
con fines no fiscales “[...] estructural y funcionalmente son [...] auténticos tributos, sometidos en un todo
al régimen comun de estos, ya que también sirven en ultima instancia para el sostenimiento de las cargas
publicas”.

Un ejemplo que se opone a lo que se acaba de comentar son los “impuestos” que gravan la contaminacion,
que pretenden recaudar fondos para cubrir el coste de los dafios que esa contaminacién produce, y
que, generalmente, es sufragado por la Administracion. Estos, considerados extrafiscales, se encuentran
auspiciados por el principio “quien contamina paga”, que afirma que el agente contaminador debe asumir
los costes de la proteccion ambiental, es decir, que al sujeto pasivo se le debe responsabilizar por el dafio

51  Opinién defendida por Simén Acosta en Tributos locales, Tratado de Derecho Municipal, Vol. I, Civitas, Madrid, 1988, pag. 2344; por
Rosembuj en Elementos de Derecho Tributario, Vol. |, cit., pag. 45; por Herrera Molina y Serrano Antén en Aspectos constitucionales
y comunitarios de la tributacién ambiental, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n® 83, 1994, pag. 472; y por Paton Garcia en
La fundamentacion del uso de los tributos para la proteccién del medio ambiente, Revista Juridica de Castilla-La Mancha, n° 27,
1999, pag. 183, extendiéndose respecto al principio de capacidad econémica en las pags. 185 a 187. También respecto al principio
de capacidad econdmica se pronuncia Calvo Ortega en El proyecto de Ley General Tributaria: aportaciones y aspectos criticos,
cit., pag. 17. También es la opinién de Moschetti en El principio de capacidad contributiva, cit., pag. 91, pero referido al art. 53 de
la Constitucion italiana, que recoge el principio de capacidad econémica.
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causado al entorno natural®?, concienciandole para que busque otros medios de conseguir el fin que desea
sin contaminar®®. Desde mi punto de vista, la primera parte de la definicién seria ajustable a una tasa, ya
que se habla de cubrir los costes de un servicio prestado por la Administracion, cual es la proteccion y
mantenimiento del medio ambiente, pero también es aplicable a los impuestos, porque se recauda para
sostener determinados gastos publicos. Estas dos clases de tributos no buscan incentivar o desincentivar
conductas®, salvo en el caso de los llamados Impuestos Especiales, aparte de que un sujeto pasivo puede
decidir pagar el impuesto y seguir contaminando, con lo que el “impuesto incentivador” no ha servido de
nada.

Por otra parte, los defensores de este principio afirman que estos tributos deben incluir como elemento
objetivo del hecho imponible la actividad nociva para el medio ambiente, y no un indice que mida la
riqueza, como la renta (porque no existe una relacion directa entre el beneficio obtenido y la actividad
contaminante) o el patrimonio (porque la titularidad del mismo no tiene por qué llevar aparejada la
contaminacién)®. En cambio, si consideran viable que se grave la cantidad de gases emitida o la cantidad
producida o extraida de materiales contaminantes®, asi como el gravamen de la entrega de productos
0 la prestacion de servicios, desalentando asi el consumo®. Si se hiciera como estos autores proponen,
se incumpliria el principio de capacidad econdmica®, ya que la cantidad de gases o materiales no tiene
relacion alguna con ella, y respecto del consumo podria colisionar con el IVA.

En concreto, Herrera Molina considera que los impuestos que utilizan como indice de capacidad
econdmica el deterioro del medio ambiente como consecuencia de actividades productivas o las
emisiones, vertidos y produccion de residuos como manifestacion indirecta de la produccién o el

52 Rosembuj en El tributo ambiental, Impuestos, 1994-1, pag. 115, en Los tributos y la proteccidn del Medio Ambiente, Marcial Pons,
Madrid, 1995, pags. 42 y 43, y en Medidas tributarias de proteccion: fundamento y naturaleza, Derecho del Medio Ambiente y
Administracién Local, Civitas, Madrid, 1996, pag. 741; y Rodriguez Mufioz en La alternativa fiscal verde, Lex Nova, Valladolid, 2004,
pag. 128. También Herrera Molina y Serrano Antén en ult. op. cit., pag. 469; aunque Herrera Molina y Carbajo Vasco en Marco
general juridico de la tributacion medioambiental..., cit., pag. 87, consideran a este principio como una modalidad del principio de
equivalencia. Pero sin olvidar la capacidad econémica, segin Rodriguez Mufioz en ibidem., pags. 447 y 451 (incluso llega a llamar
injusto al tributo extrafiscal que no se sustente en él); y Luchena Mozo y Patén Garcia en Las lineas actuales de gravamen en la
tributacion medioambiental, Quincena Fiscal, n° 18, 2005, pag. 11.

53 Asilo define Jiménez Hernandez en El tributo como instrumento de proteccién ambiental, Comares, Granada, 1998, pag. 93, que
defiende que los impuestos con fines extrafiscales no son sanciones sino impuestos que tienen un animo preventivo; también
Rodriguez Mufioz en La alternativa fiscal verde, cit., pags. 125 y 126; y Luchena Mozo y Patén Garcia en Las lineas actuales de
gravamen en la tributacion medioambiental, cit., pag. 10.

54  Como defiende Rodriguez Mufioz en ult. op. cit., pags. 433 a 436 y 471 a 473.

55 Defendido, por ejemplo, por Pérez Arraiz en La extrafiscalidad y el medio ambiente, cit., pags. 693 y 694, incluyendo, aparte de la
renta y el patrimonio, el consumo.

56 Ver Jiménez Hernandez en ult. op. cit., pags. 153 a 156; Baena Aguilar en Proteccién impositiva del medio natural, Noticias de la
Unién Europea, n° 122, 1995, pags. 16 y 17; y Rodriguez Mufioz en La alternativa fiscal verde, cit., pag. 456. En cambio, Luchena
Mozo y Patén Garcia en Las lineas actuales de gravamen en la tributacién medioambiental, cit., pag. 11, defienden el gravamen de
la actividad contaminante, de la renta obtenida, el consumo o la circulacion de productos contaminantes.

57 Baena Aguilar en ult. op. cit., pags. 17y 18.

58 Pagés | Galtés llega a afirmar que la simple reparacion de un dafio no justifica por si sola el establecimiento de un tributo, en Los
principios de equivalencia, de cobertura de costes y del beneficio en las tasas y precios locales, Tributos Locales, n° 4, 2001, pag.
20.
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consumo, es una concepcioén tan laxa del principio de capacidad econémica que lo vacia casi por
completo de contenido, por lo que dicha concepcion debe ser rechazada radicalmente®. Aizega,
en cambio, opina que la realizaciéon de una actividad contaminante que genera una renta, o la
posesién de un patrimonio contaminante, son indicadores de capacidad econdémica susceptible de
imposicion®. Luchena Mozo afade el consumo del producto derivado de la actividad contaminante
o de los factores de produccion necesarios para el desarrollo de esa actividad, y el trafico de los
productos derivados de la actividad contaminante como indicadores de capacidad econémica®'. Este
tema aparecera cuando analicemos algunas de las sentencias del Tribunal Constitucional, por lo que
me remito a lo que alli se dira.

Por lo tanto, todo tributo tiene una funcion recaudatoria, independientemente del destino que vaya a
darse a los fondos recaudados o del motivo por el que se recauden (redistribucion de la renta, paliar los
danos al medio ambiente, etc), si carece de dicha funcion no se le puede llamar tributo®?. Asimismo, la
finalidad extrafiscal de un tributo no autoriza, por tanto, a incumplir los principios constitucionales que
comentamos, como claramente afirma el Tribunal Constitucional en la STC 37/1987, FJ 13° “[...] las
Comunidades Auténomas pueden establecer impuestos de caracter primordialmente extrafiscal, pero
ello ha de llevarse a cabo dentro del marco de competencias asumidas y respetando las exigencias
y principios derivados directamente de la Constitucion (art. 31)"%; y tampoco autoriza a modificar el

o

9 Derecho Tributario Ambiental, Marcial Pons, Madrid, 2000, pags. 159 a 162, y STC 289/2000, Comentarios de Jurisprudencia
Tributaria Constitucional, afios 2000-2001, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2003, pag. 115. En cambio, este autor afirmaba
lo contrario en Aspectos constitucionales y comunitarios de la tributacion ambiental, cit., pag. 475; en El principio “quien contamina,
paga” desde la perspectiva juridica, Noticias de la Union Europea, n° 122, 1995, pag. 89; y en Marco general juridico de la tributacion
medioambiental..., cit., pag. 88.

60 Laimposicion ecoldgica dentro de la tributacion extrafiscal, cit., pag. 330; y también Rodriguez Mufioz en La alternativa fiscal verde,
cit., pag. 455.

61 Proteccion fiscal del medio ambiente, Lecciones de Derecho del Medio Ambiente, Lex Nova, Valladolid, 2002, pag. 473.

62 Lamisma opinién reflejan Palao Taboada en Apogeo y crisis del principio de capacidad contributiva, Estudios juridicos en homenaje
al profesor Federico de Castro, Vol. Il, Tecnos, Madrid, 1976, pag. 393; Casado Ollero en Los fines no fiscales de los tributos, cit.,
pag. 481,y en Los fines no fiscales de los tributos, cit., pag. 125; Jiménez Hernandez en El tributo como instrumento de proteccién
ambiental, Comares, Granada, 1998, pag. 90; Lago Montero en El Poder Tributario de las Comunidades Auténomas, Aranzadi.
Pamplona, 2000, pag. 119; Gonzalez Gonzélez en La tributacion medioambiental y su utilizacion como instrumento de financiacién
de las Comunidades Auténomas (trabajo inédito), pag. 5; Pérez de Ayala en Fundamentos de Derecho Tributario, cit., pag. 81;
Giménez-Reyna Rodriguez en Comentario del art. 2, Ley General Tributaria, Asociacién Espariola de Asesores Fiscales, Madrid,
2006, pags. 46 y 47; y Puebla Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, cit., pags. 85, 89 y 115. Esta ultima autora considera
que si el fin no fiscal supera al recaudatorio, la figura en que esto ocurra tampoco se puede considerar un tributo.

63 En el mismo sentido Palao Taboada en ult. op. cit., pag. 423: “[...] los impuestos deben ser graduados de alguna manera en
funcién de la riqueza o fuerza economica de los contribuyentes, por muy indeterminada que ésta sea”; Hinojosa Torralvo en
Los tributos regionales extrafiscales, con especial referencia al Impuesto andaluz sobre Tierras Infrautilizadas, Impuestos, 1989-I,
pag. 140; Ramallo Massanet en La asimetria del poder tributario y del poder de gasto de las Comunidades Auténomas, Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, n°® 39, 1993, pag. 61; Pérez Arraiz en La extrafiscalidad y el medio ambiente, cit., pags. 687
y 688; Puebla Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, cit., pags. 87, 102 y 113; Falcén y Tella en Las medidas tributarias
medio-ambientales y la jurisprudencia constitucional, Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, Civitas, Madrid, 1996,
pag. 674; Yague Ballester en Impuestos verdes autonémicos vs. Principios tributarios del Ordenamiento Espafiol, Observatorio
Medioambiental, n° 2, 1999, pag. 353; Pérez de Ayala y Pérez de Ayala Becerril en Fundamentos de Derecho Tributario, cit., pag.
61; Rodriguez Mufioz en La alternativa fiscal verde, cit., pags. 451 y 456; y Rosembuj Erujimovich en Los impuestos ambientales en
las Comunidades Auténomas, Quincena Fiscal, n° 9, 2007, pag. 12.
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impuesto hasta el punto de convertirlo en una En consecuencia, las funciones
i i 64 i i
realidad diferente®. que se atribuyen a los tributos

| articulo 4 [de la LGT del
Sainz de Bujanda se expresa con claridad en el articulo 4 [de la LGT del 63]

meridiana  cuando  affrma que  “En sélo podran cumplirse a la hora de
consecuencia, las funciones que se atribuyen configurar los hechos imponibles
a los tributos en el articulo 4 [de la LGT del 63]
sélo podran cumplirse a la hora de configurar
los hechos imponibles en la medida en que no
se vulnere con ellas el principio fundamental de la capacidad economica [...].

de la capacidad econdémica [...]. Esto no es

obstaculo, claro esta, para que los tributos

puedan “servir como instrumento de la politica econémica general”, pero sélo en la medida en que dicha
instrumentacién se produzca sin vulnerar el principio fundamental de la capacidad econdmica puesta al
servicio de un reparto equitativo de la carga fiscal™®.

en la medida en que no se vulnere

con ellas el principio fundamental

Pérez de Ayala explica que “[...] la finalidad que con el impuesto se persigue es algo accesorio o externo
a su condicion de impuesto, el cual no pierde su naturaleza por el hecho de que se establezca al servicio
de fines recaudatorios o politico-econémicos, o de unos y otros conjuntamente”®. Ademas establece dos
caracteristicas necesarias para que un impuesto pueda establecerse, independientemente del fin que
tenga: que ha de tener una eficacia recaudatoria adecuada a la finalidad que con él se pretende, y que
respete los limites que la justicia permite, “limites que vienen dados por la adecuacion del impuesto a la
capacidad econoémica de pagarlo que tengan quienes han de soportarlo™.

Orén Moratal nos ofrece una definicion de tributo que recoge lo que se acaba de decir: “prestacion
patrimonial coactiva a favor de un Ente publico, derivada de un presupuesto de hecho, establecida por
la Ley y fundada en el principio de solidaridad medido por la capacidad econémica, para contribuir al
sostenimiento del gasto publico”®. Una figura juridica a la que le falten cualquiera de estos elementos no
serd, por tanto, un tributo.

64 Puebla Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, cit., pag. 101; llega a decir que “[...] los legisladores pueden cometer, en el
momento de configurar los elementos de un tributo, un fraude de ley, que vendria representado por la utilizacién del tributo como
instrumento al servicio de fines para los que, ni por su configuracién ni por su razén de ser, estd pensado. Los fines extrafiscales
podran matizar los elementos [...] caracterizadores del tributo [...] haciendo asi que quede condicionada su regulacion normativa,
pero ello no podra conducir a su desnaturalizacién y a dejarlo irreconocible como instrumento financiero”.

65 Andlisis juridico del hecho imponible, cit., n° 61, 1965, pags. 165 y 166. Lo mismo defienden Palao Taboada en En torno a la
jurisprudencia reciente del Tribunal Constitucional en materia financiera y tributaria, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n°
59, 1988, pag. 446; Jiménez Hernandez en El tributo ecoldgico y su caracter extrafiscal. Un estudio de las figuras autonémicas,
Impuestos, 1996-1, pag. 89; Puebla Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, cit., pag. 103; Alguacil Mari en La capacidad
econdémica como pardmetro de enjuiciamiento, Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, n°® 253, 1999, pag. 612; y
Sanchez Graells en La constitucionalidad o inconstitucionalidad del IGEC, cit., pag. 36. Asi lo ve también Moschetti en El principio
de capacidad contributiva, cit., pags. 287 y ss.

66 Los articulos tercero y cuarto de la Ley General Tributaria desde una perspectiva doctrinal actualizada, cit., pag. 70.
67 La explicacion de la técnica de los impuestos, Edersa, Madrid, 1981, pags. 36y 37.
68 Notas sobre el concepto de tributo y el deber constitucional de contribuir, El sistema econémico en la Constitucién Espafiola, Vol.

2, Direccién General del Servicio Juridico del Estado - Ministerio de Justicia. Madrid, 1994, pag. 1602.
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Pérez Royo se expresa sobre el tema en los
siguientes términos: “[...] el presupuesto del
tributo, la circunstancia que determina la
al principio inspirador de la existencia de la obligacién, debe incorporar
imposicion medioambiental, siempre un indice de capacidad econdémica,
una aptitud para contribuir aunque el tributo
sirva, ademas, a otras finalidades; [...] los
tributo extrafiscal recaiga sobre fines extrafiscales del tributo o de la medida
una determinada manifestacion tributaria en cuestién deben ser compatibles
con la finalidad contributiva y responder a una
exigencia o criterio razonable y amparado por el
sistema de valores propios de la Constitucion.

Los criterios de la capacidad

econdmica no se ajustan siempre

independientemente de que el

de capacidad economica real o

potencial.

Casado Ollero afirma que “[...] si bien el legislador puede ampararse en otros principios y valores
constitucionales para eximir o dejar de gravar una manifestacion de riqueza susceptible de imposicién, en
modo alguno dichos objetivos (extrafiscales) podrian legitimar el gravamen de una riqueza situada fuera
de los limites imponibles, ya que seria arbitraria e injusta la imposicion que prescindiese por completo de
la relativa capacidad econémica de los contribuyentes [...]. [...] no habria [...] justificacién posible para la
arbitrariedad que supone el gravamen -extrafiscal o no- de una situacién econémica no enmarcada en los
limites de la imposicién o que no demuestre capacidad econémica alguna™. En términos parecidos pero
mas tajantes se expresa Alonso Gonzalez: “[...] todo tributo extrafiscal debe respetar, primeramente y de
forma inevitable, el principio de capacidad econdmica [...]""".

Lago Montero expresa de forma muy clara lo que hace que un impuesto extrafiscal sea coherente: que el
tributo entero esté estructurado de forma coherente, lo cual implica no so6lo que exista un objeto del tributo
que grave una capacidad econdmica concreta que refleje el fin extrafiscal, sino que el hecho imponible, el
sujeto pasivo, la base imponible y el tipo de gravamen deben estar relacionados con ese fin extrafiscal. Asi,
el hecho imponible debe mostrar una conducta merecedora de ser eliminada, corregida o desincentivada,
el sujeto pasivo debe ser el realizador de tal conducta, la base imponible debe ser la expresién en cifras del
hecho imponible, el tipo de gravamen debe reflejar un menor gravamen para aquellos que vayan dejando
de realizar la conducta que se pretende eliminar, corregir o desincentivar; y, finalmente, parece l6gico

69 Op. cit., pag. 37. De la misma opinién son Lejeune Valcarcel en Aproximacién al principio constitucional de igualdad tributaria,
Seis estudios sobre Derecho Constitucional e Internacional Tributario, Edersa, Madrid, 1980, pag. 175; y Fernandez Orte en La
Tributacién Medioambiental, cit., pags. 73y 77.

70 Los fines no fiscales de los tributos, cit., pags. 473, 477 y 478, y en Los fines no fiscales de los tributos, cit., pags. 118'y 122. En el
mismo sentido se expresan Martinez Lago en Una interpretacion constitucional de la funcionalidad de la capacidad econémica como
principio informador del ordenamiento financiero, cit., pag. 429; Magadan Diaz y Rivas Garcia en Fiscalidad ambiental autondmica,
JMB, Barcelona, 1998, pag. 55; y Baena Aguilar en Proteccion impositiva del medio natural, Noticias de la Unién Europea, n° 122,
1995, pags. 13 y 15; quien concluye que “es posible crear un tributo sobre la realizacién de una actividad econémica contaminante
o sobre la renta obtenida de la misma, sobre la posesién de un patrimonio contaminante o sobre el consumo o circulacion de
productos contaminantes [...]” aunque posteriormente reconoce que ni la renta ni el patrimonio guardan relacién con el dafio
ambiental causado o que se pretende evitar que se cause.

71 Los impuestos autondmicos de cardcter extrafiscal, Marcial Pons, Madrid, 1994, pag. 125. En igual sentido se expresa Vaquera
Garcia en Fiscalidad y medio ambiente, cit., pags. 93 a 96 y 101; Nieto Montero en El principio de capacidad contributiva y su reflejo
en la jurisprudencia constitucional, cit., pag. 942; y Aizaga en La imposicidn ecoldgica dentro de la tributacion extrafiscal, Fiscalidad
Ambiental, Cedecs, Barcelona, 1998, pag. 331.
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pensar que lo recaudado deba gastarse en aquel fin para el que se cred el impuesto. Termina afirmando
que, una vez corregida o eliminada o desincentivada la conducta concreta, el impuesto deberia recaudar
0 euros y, consecuentemente, desaparecer.’

Paton Garcia se desmarca un poco de la postura general con las siguientes palabras: “[...] los criterios de
la capacidad econdmica no se ajustan siempre al principio inspirador de la imposicion medioambiental,
independientemente de que el tributo extrafiscal recaiga sobre una determinada manifestacion de
capacidad econémica real o potencial. Cuestién distinta es que la capacidad econdémica sirva como criterio
para la determinacion de la cuantia del impuesto, pues ello es indicativo de que siempre ha de gravarse
una manifestacion de capacidad econémica, pero ello no significa que dicho principio se encuentre en
la base de los impuestos ambientales””. Si bien es admisible que los impuestos con un fin extrafiscal
son diferentes en su formulacién e implicaciones a los impuestos normales que todos conocemos, no
es menos cierto que si se les denomina impuestos deben gravar una capacidad econémica que esté
relacionada con el fin extrafiscal. Si no es asi, se esta conculcando el principio de capacidad econémica,
porque se grava “algo” que no refleja capacidad econdmica, o si la refleja, como defiende Paton y asi
deberia ser, no se relaciona con el fin para el que el impuesto fue creado.

Asilo entiende Albifana Garcia-Quintana: “[...] los llamados impuestos con fines no-fiscales no son ciertamente
impuestos, ya que en ellos no rige el principio de capacidad econdmica” y esto es asi porque como “no
sirven para que los contribuyentes cooperen con sus aportaciones al sostenimiento de los gastos publicos,
parece evidente que han de ser considerados ajenos a las disposiciones del articulo 31.1 de nuestra Carta
Magna”, y continua que “estas exacciones coactivas persiguen fines socialmente deseables y, por tanto,
sirven a la justicia ampliamente entendida, pero no por los caminos del impuesto que allega recursos para
el sostenimiento de los gastos publicos segun la capacidad econdmica de los contribuyentes™™, por lo que
“podrian ser asimilados a “multas” sin infraccién previa, pues cumplen funciones correctoras disminuyendo,
moderando u obstaculizando una determinada actividad o conducta humana*.

72 Op. cit., pags. 123 a 128. En igual sentido se pronuncian Puebla Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, cit., pags. 90y 91;
Albifiana Garcia-Quintana y Villar Ezcurra en Los impuestos ecoldgicos ante el ordenamiento constitucional espariol, Revista de
Contabilidad y Tributacion, n° 197-198, 1999, pags. 56 y 57; y Aparicio Pérez, Alvarez Garcia y Gonzalez Gonzalez en La autonomia
tributaria de las Comunidades Auténomas de régimen comun, Documentos IEF, n° 20, 2004, pag. 111. Ortiz Calle cita a la doctrina
alemana, que enuncia estos mismos criterios al hablar de lo que llaman los “impuestos especiales”, cuya caracterizacion se parece
a algunos de los nuestros que reciben tal nombre: Fiscalidad ambiental y limites al poder tributario autonémico (a propdsito de la
Sentencia 289/2000, de 30 de noviembre, del Impuesto balear sobre Instalaciones que incidan en el Medio Ambiente), Revista
Interdisciplinar de Gestién Ambiental, n° 27, 2001, pag. 34.

73  La adecuacion constitucional del Impuesto castellano-manchego sobre determinadas actividades que inciden en el medio ambiente
y la imposicion autonémica medioambiental, Impuestos, n° 13, 2002, pags. 20 y 21. En igual sentido se expresan Cordén Ezquerdo y
Gutiérrez Franco en Los principios constitucionales de generalidad y capacidad econémica en nuestra realidad tributaria, cit., pag. 197.

74 Los impuestos de ordenamiento econdmico, Hacienda Publica Espafiola, n° 71, 1981, pag. 24. En contra, por ejemplo, Pérez de
Ayala y Gonzélez Garcia en Curso de Derecho Tributario, cit., pags. 180y 181.

75 Comentario al art. 31, cit., pag. 319. Comparten lo dicho en este Ultimo parrafo Calvo Ortega en Medio siglo de Hacienda municipal:
Del Estatuto al Proyecto de 1974, Hacienda Publica Espafiola, n° 35, 1975, pag. 192; y Yebra Martul-Ortega en La absorcion por
las Comunidades Auténomas de la materia imponible de las Corporaciones Locales, cit., pag. 224. En contra se pronuncia Puebla
Agramunt en Los tributos con fines no fiscales, cit., pag. 89. En contra, en cambio, se expresa Pérez de Ayala Becerril porque si
tienen en cuenta el principio de capacidad econdmica no pueden ser denominados como multas o sanciones, ya que estas no
estan sujetas a dicho principio (La doble imposicion en los impuestos medioambientales, cit., pag. 344).
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También estd de acuerdo con esta opinién Checa Gonzalez respecto al Impuesto sobre Tierras
Infrautilizadas: “esta utilizando el nombre del impuesto, y todo el ropaje juridico que esa denominacién
comporta, para penalizar la no adecuada utilizacién de la tierra, lo cual evidentemente es un deseo loable...
pero no es, desde luego, el impuesto el cauce para conseguirlo, ya que éste responde a otras necesidades
y a otros objetivos que los sancionatorios [...]"%. Si bien estoy de acuerdo con que el impuesto no es la
figura adecuada para cubrir ese tipo de fines, ¢por qué el legislador insiste en utilizarla?

En contra de estas opiniones se pronuncia Jiménez Compaired, que afirma que los tributos con fines no
fiscales lo son porque son coactivos, tienen el ropaje formal de un tributo y asi lo ha considerado el Tribunal
Constitucional™. A ello puedo responder que las sanciones también son coactivas, el ropaje formal puede ser
de un tributo pero ello no obsta para que se esconda otra cosa, y el Tribunal Constitucional puede equivocarse
en sus apreciaciones, afirmaciones todas ellas que demostraré al hablar de las sentencias de dicho tribunal.

El profesor Albifiana también se expresa en contra de lo que defendemos, e incluso contra su propia
opinién recogida anteriormente, afirmando que “Es evidente que la capacidad econémica no esta presente
como tal en los llamados impuestos de ordenamiento socioeconémico o no-financieros. [...] los tributos
con fines extrafinancieros no pued[e]n incurrir en doble imposicidn respecto de los impuestos en sentido
propio, ya que ni juridica ni econdmicamente inciden en la misma capacidad econdmica o de pago”’®.
El razonamiento es correcto, a no ser por el hecho de que si no respetan el principio de capacidad
econdémica no son tributos, y mucho menos impuestos. El mismo autor se preguntaba: “;Pueden ser
llamados “impuestos” los que no recaen y gravan capacidades econémicas? ;No estaremos ante recursos
coactivos que denominamos impuestos en sentido vulgar o atécnico?"” Si pensaba asi, ¢por qué hizo a
continuacion la afirmacion recogida al principio de este parrafo?

Enigual sentido Alarcon Garcia defiende que “sera posible que, en determinados tributos, se prime alcanzar
otros fines frente a la vigencia del principio de capacidad contributiva, cuando los fines perseguidos por las
normas afecten al principio de justicia material tributaria”®. Puebla Agramunt, después de defender que los
tributos deben respetar el principio de capacidad econdmica, afirma que “las desviaciones respecto de la
capacidad econdmica son excepciones a la regla general, [y] deben resultar justificadas en virtud de otros
valores constitucionales, valores cuya tutela dispense al legislador de atender en determinados supuestos
al criterio establecido con caracter general™'. Ambas afirmaciones son totalmente desafortunadas por
cuanto ya se ha dicho que para que un tributo sea tal debe respetar el principio de capacidad econémica,
independientemente del fin perseguido.

76  El Impuesto sobre Tierras infrautilizadas de la Comunidad Auténoma Andaluza, cit.
77 Laimposicion propia de las Comunidades Auténomas, cit., pag. 117.

78 La doctrina del Tribunal Constitucional sobre un impuesto de ordenamiento socioeconémico, Crénica Tributaria, n° 58, 1989,
pag. 30. Similar razonamiento es el expuesto por Herrera Molina y Carbajo Vasco en Marco general juridico de la tributacion
medioambiental..., cit., pag. 77.

79  Ibidem., pag. 29. Esta misma duda de si son o no impuestos la expresaba también en Los tributos con fines no financieros, cit., pag.
90, llegando a la conclusién de que no lo son.

80 Manual del Sistema Fiscal Espafiol, cit., pag. 33.
81 Los tributos con fines no fiscales, cit., 1998, pag. 102. Ya la defendié con anterioridad Gonzélez Garcia en Reflexiones en torno a los

principios de capacidad contributiva e igualdad, cit., pag. 1400.
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Otra opinion distinta de las anteriores es la de Borrero Moro, de que el principio de capacidad econdémica
podria entenderse en sentido negativo, esto es, impidiendo que los tributos extrafiscales recaigan sobre
situaciones no reveladoras de fuerza econémica®. ;Y que significa el término “fuerza? Borrero no nos lo
dice. Si significa lo mismo que “capacidad”, no seria una aportacion novedosa porque es lo mismo que
defienden los autores anteriores, por lo que debemos pensar que no significa lo mismo que “capacidad”
y, por lo tanto, cambia el sentido del principio constitucional, lo cual no es aceptable.

Por Ultimo, Yebra Martul-Ortega afirma que el impuesto nunca puede usarse para otros fines distintos
de los fiscales, porque éste debe respetar el principio de capacidad econémica, principio que nunca
respetaria una figura tributaria con fines no fiscales®; y Pérez Arraiz se muestra tajante al afirmar que “no
cabe duda de que quien paga un tributo de los llamados ecoldgicos no protege el medio ambiente, y que
quien dafia el medio ambiente no deberia por ello ser gravado con un tributo”®, porque el teérico cambio
de comportamiento que buscan este tipo de tributos puede ser faciimente eludido “[...] por aquellos
contribuyentes que tuviesen una elevada capacidad econémica, y por el contrario, los contribuyentes
con bajo nivel econémico deberian, con el fin de evitar el pago del tributo, observar el tipo de conducta
ecolégica deseada”, que son los menos.

Sirvan como muestra de lo que defiendo los supuestos que tratan las Sentencias del Tribunal Constitucional
gue més adelante comentaremos, los cuales reflejan que muchos de los impuestos autondmicos, que en
su mayoria tienen un fin extrafiscal, vulneran el principio que comentamos. Por ejemplo, las Sentencias
37/1987 y 186/1993 que venimos comentando, en ambos casos gravan fincas rusticas infrautilizadas o
desaprovechadas, ya sujetas a otros impuestos. El hecho de que tengan una finalidad extrafiscal hace que
sea necesario que se graven rentas potenciales como parte del célculo de la base imponible®, en un caso
el rendimiento optimo y en el otro la carga ganadera potencial, ambos calculados por la Administracion
competente, en aras a conseguir el fin perseguido®.

Por otra parte, si estos impuestos recayeran sobre algo ya gravado por otro impuesto, aparte de la doble
imposicion, ¢qué sentido tendria crear ese nuevo impuesto? Bastaria con aumentar el tipo impositivo del
existente o establecer un recargo para determinados casos particulares, y destinar el excedente o el importe
del recargo a la Comunidad Auténoma correspondiente. Asi que, para evitar incurrir en doble imposicién,

82 La proyeccion del principio de capacidad econdmica en el marco de los tributos ambientales, Revista Espafiola de Derecho
Financiero, n°® 102, 1999, pags. 231y ss.

83 Comentarios sobre un precepto olvidado: el articulo cuarto de la Ley General Tributaria, Hacienda Publica Espafiola, n® 32, 1975,
pags. 151, 161y 162.

84  La extrafiscalidad y el medio ambiente, cit., pag. 692.

85 Encontra de lo cual se expresan Checa Gonzalez en El Impuesto sobre Tierras infrautilizadas de la Comunidad Auténoma Andaluza,
cit., pags. 119 a 121; Alvarez Arroyo en El Impuesto Extremefio de Dehesas calificadas en deficiente aprovechamiento (Comentario
ala STC de 7 de junio de 1993), Jurisprudencia Tributaria, 1993-Ill, pag. 20; Nieto Montero en El principio de capacidad contributiva
y su reflejo en la jurisprudencia constitucional, cit., pag. 940; y Vaquera Garcia en Fiscalidad y medio ambiente, cit., pag. 115: el
principio de capacidad econdmica es “un indice de riqueza presente, real y positivo y no futuro, hipotético y negativo”.

86 Ademas, Borrero Moro considera que en los impuestos con un fin extrafiscal, en especial los medioambientales, el objeto del
tributo (concepto basico en orden a la verificacion del acomodo del deber de contribuir a las exigencias del principio de capacidad
econémica) no suele aparecer definido en el hecho imponible, sino que se desprende del andlisis del tributo en su conjunto (La
materia imponible en los tributos extrafiscales..., cit., pags. 92 'y 93).
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el legislador debe inventar algin mecanismo
gue se relacione con la capacidad econémica,
sea esta incluso presunta o potencial. Lo peor
sea necesario que se graven es que el Tribunal Constitucional haya aceptado

El hecho de que tengan una

finalidad extrafiscal hace que

rentas potenciales como parte esta posibilidad.

del célculo de la base imponible , .
En estos casos concretos, ambas sentencias

en un caso el rendimiento optimo afirman  textualmente que es admisible

y en el otro la carga ganadera establecer impuestos “que sin desconocer o

contradecir el principio de capacidad econdmica

o de pago, respondan principalmente a

criterios econdémicos o sociales orientados

aras a conseguir el fin perseguido. al cumplimiento de fines o a la satisfaccion

de intereses publicos que la Constitucion

preconiza o garantiza”, y contintan con las

palabras reproducidas unos parrafos atras:

“Basta que dicha capacidad econdmica exista como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de

los supuestos contemplados por el Legislador al crear el impuesto, para que aquel principio constitucional

guede a salvo”. Y ademés se reitera que “En consecuencia, las Comunidades Auténomas pueden

establecer impuestos de caracter primordialmente extrafiscal, pero ello ha de llevarse a cabo dentro

del marco de competencias asumidas y respetando las exigencias y principios derivados directamente

de la Constitucion (art. 31)"¢7. Podemos ver que gravando rendimientos presuntos se conseguiria el fin

extrafiscal, pero se vulnera el principio de capacidad econémica porque, como ya hemos defendido, no se
deben gravar indices de capacidad econdémica que no sean reales.

potencial, ambos calculados por

la Administracién competente, en

Esto nos lleva a concluir que el legislador deberia analizar estos puntos a la hora de decidir si crear un
impuesto u otra figura tributaria o administrativa que se ajuste mas a la realidad de la situacién. Cuando,
como decia, analicemos posteriormente la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la doble imposicién,
la cuestion del fin extrafiscal de los tributos aparecera de forma reiterada en las sentencias relacionadas
con los impuestos autonémicos®. Me remito a lo que alli diremos, que ilustrara lo que hasta aqui hemos
dicho sobre los fines extrafiscales de los tributos.

La resolucion del problema de cuando se considera que existe capacidad econémica dependera de qué
se entienda por la expresion “poner de manifiesto” del art. 2.2.c) de la LGT actual. Es decir, ”poner de
manifiesto” la capacidad econémica implica realidad presente o es suficiente la posibilidad de que la
capacidad econdémica se “ponga de manifiesto” en el futuro?, ¢la capacidad econdémica se debe “poner
de manifiesto” siempre o sélo con los tributos con fines fiscales?, ¢el hecho imponible o su desarrollo
posterior a través de la cuantificacion de la base imponible y la aplicacion del tipo impositivo debe o
no “poner de manifiesto” la capacidad econdémica? Todas estas preguntas han sido contestadas mas
arriba, y todas las respuestas nos han llevado a la misma conclusion: todo tributo debe recaer sobre una

87 STC 37/1987, FJ 13°.

88 Borrero Moro analiza en abstracto la contaminacién ambiental como indice de capacidad econdmica y concluye que no lo es. Ver
La proyeccion del principio de capacidad econdmica en el marco de los tributos ambientales, cit., pags. 230 a 234.
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capacidad econémica real, que debe reflejarse en todos los elementos que lo componen, formando un
todo coherente, independientemente del fin buscado®.

Hay tres ideas fundamentales, expuestas por Gonzalez Garcia, que resumen todo lo dicho hasta ahora: 1°,
el tributo es ante todo y sobre todo un instrumento juridico, pensado para la cobertura del gasto publico,
un tributo que no proporcione ingresos podra ser muchas cosas mas o menos bellas y agradables, pero
desde luego nunca sera un tributo; 2°, si el tributo tiene como fin primordial cubrir los gastos publicos, y
esa cobertura ha de hacerse a partir de elementales principios de justicia, es evidente que una tributacion
justa ha de apoyarse en la capacidad econdmica de las personas llamadas a satisfacerlo; 3°, puede
ser conveniente o deseable utilizar los tributos para cumplir otros fines, también constitucionalmente
protegidos, siempre que esa utilizacion no contradiga o desvirtle la esencia del tributo®.

Termino con unas palabras de Checa Gonzalez con las que coincido plenamente: “El tributo sélo sera justo
si en cada acto concreto de imposicién se grava una capacidad econoémica real y no ficticia o presunta:
la injusticia cometida con un contribuyente no se salva ni se subsana con la justicia de la generalidad de
los casos™!.

Este punto es reiterado en las SsTSJ de Valencia de 31 de diciembre de 1991 y las de 22 de mayo de 1993
(JT 1993, 660 y 727): “Las exigencias derivadas del principio de capacidad econémica no pueden dejar de
observarse en cada acto concreto de imposicidn, y si bien hay algun sector doctrinal amplio que considera
que este principio recogido en el art. 31 de nuestra Constitucion se entiende realizado y observado por su
referencia al sistema tributario en general, no es menos cierto, como también sefialan otros autores, que
si las exigencias del principio de capacidad se predican exclusivamente del conjunto del sistema fiscal
y no de sus singulares categorias tributarias, se desvanecerian casi por completo las garantias de los
valores fundamentales que estan en la base de los limites constitucionales a la imposicion, como también
se desvaneceria si no se apreciara con relacion a los concretos actos de imposicién, toda vez que dicho
principio esta recogido en el art. 31 de la Constitucion precisamente como criterio de contribucion”.

2. Principio de no confiscatoriedad®

Alarcén Garcia lo define como que la carga tributaria no debe suponer la liquidacion parcial o total del
patrimonio del contribuyente como consecuencia exclusivamente de la configuracion técnica del tributo,

89 Esta opinion es expresada por Cortés Dominguez en La capacidad contributiva y la técnica juridica, Revista de Derecho Financiero
y Hacienda Publica, n° 60, 1965, pags. 1037, 1040 y 1044.

90 Concepto actual de tributo: andlisis de jurisprudencia, Cuadernos de Jurisprudencia Tributaria, n° 2, Aranzadi, Pamplona, 1996, pag.
21.

91 Impuesto sobre Actividades Econdmicas y capacidad contributiva, Jurisprudencia Tributaria, 1994-Ill, pag. 1117. En este mismo
sentido, y de forma brillante, se expresa Martin Delgado en El control constitucional del principio de capacidad econdmica, cit.,
pags. 1596 y 1597.

92 Para conocer la trayectoria seguida por este principio hasta su aprobacién definitiva, conviene ver, por ejemplo, la obra de Jiménez
Ambel, El alcance confiscatorio como limite del sistema tributario espariol, Palau 14 - Revista Valenciana de Hacienda Publica, n°
7,1989.
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El limite constitucional debe estar obviando las circunstancias particulares del
sujeto®. En contra de la opinion anterior,
el Tribunal Constitucional afirma que este
recaigan sobre una misma materia principio obliga a no agotar la riqueza imponible

sino en el efectivo gravamen. (capacidad econémica) por parte del sistema
tributario, por lo que una sola figura no puede
tener esa posibilidad, sino esta con las demas
conjuntamente®.

no en el nimero de tributos que

Asi, una manifestacion de
capacidad econdmica que esté

gravada por dos o tres tributos
que supongan, en conjunto, un No puedo estar mé&s en desacuerdo con la
afirmacion anterior. Como afirma Orén Moratal,
el limite constitucional debe estar no en el
numero de tributos que recaigan sobre una
constitucional que un solo tributo misma materia sino en el efectivo gravamen.
Asi, una manifestacion de capacidad econémica
que esté gravada por dos o tres tributos que
supongan, en conjunto, un gravamen del 50%,
el mismo porcentaje. por ejemplo, tendrian la misma legitimidad
constitucional que un solo tributo sobre esa
misma manifestacién de capacidad econémica
gravada con el mismo porcentaje®. Igual al contrario, si varios tributos llegan a un porcentaje de gravamen
que se considere confiscatorio, serén tan ilegitimos como uno sélo que llegue a un gravamen por el mismo
porcentaje®.

gravamen del 50%, por ejemplo,

tendrian la misma legitimidad

sobre esa misma manifestacion de

capacidad econdmica gravada con

El Tribunal Constitucional asi lo considera en las SsTC 27/1981 y 150/1990. Esta ultima, en su FJ 9° dice:
“A ello cabe afadir ahora que la prohibicién de confiscatoriedad supone incorporar otra exigencia Idgica que
obliga a no agotar la riqueza imponible —sustrato, base o exigencia de toda imposicion- so pretexto del deber de
contribuir; de ahi que el limite constitucional se establece con referencia al resultado de la imposicidn, puesto
que lo que se prohibe no es la confiscacion, sino justamente que la imposicidn tenga “alcance confiscatorio”,
es evidente que el sistema fiscal tendria dicho efecto si, mediante la aplicacion de las diversas figuras tributarias

93 Manual del Sistema Fiscal Espariol, cit., pag. 28. También Rosembuj en Elementos de Derecho Tributario, Vol. |, cit., pag. 52;
Moschetti en Orientaciones generales de la capacidad contributiva, cit., pag. 544; y Pérez de Ayala en Fundamentos de Derecho
Tributario, cit., pag. 80. Fernandez Segado en El disefio constitucional del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos, cit., pag. 108, afirma que este principio pretende impedir que una aplicacion extrema del principio de progresividad atente
contra la capacidad econémica que la sustenta.

94  STC 150/1990.

95  Op. cit., pag. 1166 y también en El Impuesto Municipal sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana a través
de cuestiones practicas, Practica del Derecho, Madrid, 2001, pag. 29. En el mismo sentido, Alonso Gonzalez en La sentencia del
Tribunal Constitucional 221/1992 en materia del impuesto sobre plusvalia: un paso mds hacia el distanciamiento del principio de
capacidad econdmica, Revista de Hacienda Local, n° 74, 1995, pag. 351, nota 2; y Cors Meya en Los principios de justicia tributaria
en la LGT, cit., pag. 99. Ver también la opinién de Garcia Afioveros en Manual del sistema tributario espafiol, cit., pag. 58: “La
confiscatoriedad ha de apreciarse en cada caso; en ocasiones, y quiza sea lo mas corriente, la confiscatoriedad puede producirse
por acumulacion de tributos, aunque ninguno, aisladamente considerado, retina esa condicién. Pero también puede producirse con
un solo tributo”.

96 Esto es, en cierto modo, lo que ocurre con el Impuesto sobre Actividades Econémicas, como veremos.
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Al “calcular” la carga tributaria

que un contribuyente soporta, hay

se estaria desconociendo, por la via fiscal
indirecta, la garantia prevista en el art. 33.1 de la
Constitucion; como seria asimismo, y con mayor
razon, evidente el resultado confiscatorio de un
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
cuya progresividad alcanzara un gravamen del
100 por 100 de la renta™".

que incluir todos los impuestos,
sean del nivel administrativo
que sean (Estado, Comunidad
Auténoma o Ente Local), y sea
quien sea el acreedor tributario

que los reclame, siempre y cuando
Dicho de otro modo, puede que sobre un mismo
objeto del tributo o manifestacion de riqueza
gravada influyan una serie de impuestos,
y puede que cada uno individuaimente por si solo.
considerado sea conforme con el principio
de capacidad econémica que acabamos de
enunciar, al basarse en un presupuesto que realmente pone de manifiesto tal capacidad y al respetarse
ésta en la estructura del mismo. Pero la acumulacién de gravdmenes sobre una misma manifestacién
de riqueza podria resultar, en el caso de un exceso injustificado e irracional, contraria al principio de no
confiscatoriedad, presentdndose como inconstitucional. Por eso, la tributacion de un sujeto pasivo varia
en funcion de la capacidad econdmica. A mas capacidad, mas tributacion, incluso con progresividad en
los tipos de gravamen, y viceversa, a menos capacidad, menos tributacion. Y sera la capacidad tributaria
la que determine el nacimiento de la obligacion tributaria.

cada uno de ellos individualmente

considerado no sea confiscatorio

Esta teoria resultaria impecable de no adolecer de un pequefio error. Un impuesto no necesita llegar a
un gravamen del 100% para ser confiscatorio. En este mismo sentido, Cors Meya comenta que “[...] la
confiscatoriedad no exige instrumentarse a través de una privacion total y absoluta, al 100 por 100 de
rentas y propiedades, si bien su estimacion concreta queda sujeta a juicio de valor®, Y Alonso Gonzalez
nos dice que “A nuestro parecer el razonamiento del Tribunal alcanza en algiin momento, cuando se refiere
a la consideracion del principio en relacién con el resultado de la imposicion, su punto mas elevado, pero
desciende sin remisién cuando reserva el juicio de constitucionalidad a una mera constatacién de que ni

97 Por lo tanto, considera que los efectos confiscatorios son perfectamente referibles a una figura tributaria aislada. Ver por ejemplo
la STSJ de Canarias de 14 de diciembre de 1994 (JT 1994, 1612, FJ 4°) y la STSJ de Galicia de 24 de noviembre de 1994 (JT 1994,
1362, FJ 4°). En igual sentido se pronuncia Acebes Fernandez en El IAE en la jurisprudencia de los Tribunales Superiores de Justicia,
Impuestos, n° 7, 1997, pag. 283 y Nufiez Pérez, G.: “La prohibicién constitucional de tributos confiscatorios: dos supuestos”,
Impuestos, 1991, pag. 241: “el principio de no confiscatoriedad supone la formulacién de una prohibicién terminante referible
a cada tributo en particular [...] resulta de todo punto inadmisible, por imperativo constitucional, que pueda existir en el seno
del sistema tributario una figura calificable como confiscatoria”. También Barrachina Juan en El principio de no confiscatoriedad
tributaria, Gaceta Fiscal, n° 135, 1995, pag. 169.

98 Los principios de justicia tributaria en la LGT, Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma, vol. |, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1991, pags. 99 y 100. En igual sentido se pronuncia Naveira de Casanova en Sobre el principio de no
confiscatoriedad, Jurisprudencia Tributaria, 1994-Ill, Estudios, pag. 21; y Fernandez Segado en El disefio constitucional del deber
de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, cit., pag. 111.
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la tarifa del impuesto alcanza el 100 por 100, ni se priva de bienes y rentas al sujeto pasivo en suficiente
medida™®.

Como ya se ha dicho, la capacidad econdémica se manifiesta de cuatro formas: renta, patrimonio,
consumo o gasto y trafico de bienes. Cuando una misma manifestacion de capacidad econémica sirve
de base para estructurar varios tributos, se puede producir una plurimposicién. Pero sélo sera contraria
a la Constitucion, segln el Tribunal Constitucional, y en el caso de que los hechos imponibles de los
tributos sean distintos, si la acumulacién de impuestos a satisfacer por la economia individual de un
contribuyente, no le permitiera un nivel de vida digno y econémicamente estimulante, a pesar de no reducir
sus actividades productoras de riqueza'®. Esto sin perjuicio, como ya hemos apuntado, de que una simple
figura tributaria pueda tener caracter confiscatorio por ser irracional, injustificada y desmesurada; o por
no tener en cuenta la capacidad econémica en su estructuraciéon'”'. Estoy de acuerdo con esta postura
siempre y cuando hablemos de tributos que tengan objetos del tributo distintos, ya que, como vengo
diciendo a lo largo de este trabajo, si dos tributos recaen sobre el mismo objeto del tributo existe doble
imposicidn, que puede no ser confiscatoria, pero en todo caso inaceptable juridicamente.

Al “calcular” la carga tributaria que un contribuyente soporta, hay que incluir todos los impuestos,
sean del nivel administrativo que sean (Estado, Comunidad Auténoma o Ente Local), y sea quien sea el
acreedor tributario que los reclame, siempre y cuando cada uno de ellos individualmente considerado
no sea confiscatorio por si solo. La postura de que el principio de confiscatoriedad debe aplicarse
al sistema tributario en su conjunto, pero no a cada tributo, es defendida por algunos autores'®.

Lo expuesto supone que hay que analizar un Sistema Tributario en su conjunto para saber si es confiscatorio
0 no para un contribuyente, lo cual resulta tremendamente complejo.

Hay un pronunciamiento muy valiente por parte del Tribunal Constitucional aleman, fijando el limite maximo
de carga tributaria del contribuyente (o dicho de otra forma, de la renta a gravar por los tributos, sean del

99 Jurisprudencia constitucional tributaria, Marcial Pons, Madrid, 1993, pag. 43. La misma idea expresan Lejeune Valcércel en
Aproximacidn al principio constitucional de igualdad tributaria, cit., pags. 168 y 169; y Cazorla Prieto en Comentario al art. 31, cit.,
pag. 652.

100 Esta es la opinion de Pérez de Ayala en Las cargas publicas: principios para su distribucion, cit., pag. 110, y en Los articulos tercero
y cuarto de la Ley General Tributaria desde una perspectiva doctrinal actualizada, cit., pag. 67. En este Ultimo trabajo afirma que sélo
deberia gravarse la renta consumida o gastada por encima del minimo vital, porque la renta ahorrada, tras cubrir el nivel de vida
actual, no se necesita hoy pero puede necesitarse en el futuro.

101 Casado Ollero, G.: El principio de capacidad y el control constitucional de la imposicion indirecta (Il), Revista Espafiola de Derecho
Financiero, n° 34, 1982, pag. 197.

102 Agullé Agliero, op. cit., pag. 560; Gonzalez Sanchez en El principio de no confiscacion y las haciendas locales, El sistema
econdmico en la Constitucién Espafiola, Vol. 2, Direccion General del Servicio Juridico del Estado - Ministerio de Justicia, Madrid,
1994, pag. 1538; Jiménez Ambel, op. cit., pag. 210; Nufiez Pérez en La prohibicidn constitucional de tributos confiscatorios: dos
supuestos, Impuestos, n° 22, 1991, pag. 240; Casado Ollero, op. cit. (I), pag. 543; Ruiz-Huerta Carbonell, op. cit., pag. 114 y Naveira
de Casanova, op. cit., pag. 22 y en El principio de no confiscatoriedad, McGraw-Hill, Madrid, 1997, pags. 389 y 390. En contra
se posiciona Palao Taboada en La proteccion constitucional de la propiedad privada como limite al poder tributario, Hacienda y
Constitucion, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pag. 319.
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ambito territorial que sean) de un maximo del El principio de generalidad esta
50% para la imposicion sobre el patrimonio y estrechamente relacionado con
la renta'®. En cambio, la Corte Constitucional

Argentina lo ha establecido en el 33% . el de capacidad economica

porgue, como acabamos

La forma adecuada de aproximarse a la de decir, la titularidad de los
cuestién seria analizar primero la conformidad
de cada figura tributaria con los principios
constitucionales, y si todas son conformes,
habra que analizar la conformidad con la de una determinada capacidad
Constitucion de la confluencia de varios econémica; y también con el de
impuestos sobre una misma manifestacion de
capacidad econémica y, por extension, sobre
un mismo objeto de gravamen'®,

deberes tributarios se extiende

a todos aquellos que disfruten

igualdad.

Esto es lo que se define como racionalidad externa: “Es la idoneidad para integrarse dentro del sistema,
sin romper su racionalidad, lo que acontece si cualquiera de las figuras impositivas que lo componen, al
asociarse con las restantes, destruye los objetivos basicos del sistema, conculca los principios generales
de justicia tributaria o priva de efectividad [...] a derechos fundamentales de la persona, amparados por el
ordenamiento [...]"."%

Pero no es lo Unico que hay que tener en cuenta. La incorrecta cuantificacion de la riqueza imponible
debido a su deficiente determinacion de la capacidad econdmica que manifiesta, puede producir como
resultado efectos confiscatorios'””. Por lo tanto, es necesaria una acertada eleccion de los hechos
imponibles como indices de capacidad contributiva, que la base imponible sea adecuada como elemento
de cuantificacion del hecho imponible y que el tipo aplicable que nos proporciona la cuantia del gravamen
sea el idéneo™. Esto nos llevaria de nuevo al terreno de los tributos autondémicos con fines extrafiscales y
de algunos tributos locales. Veremos ambos casos mas adelante.

103 Para profundizar mas en dicha resolucion, remitirse a los diversos trabajos de Herrera Molina sobre el particular, en concreto
Capacidad econdmica y sistema fiscal. Andlisis del ordenamiento espariol a la luz del derecho alemén, Marcial Pons, Madrid, 1998;
El principio de capacidad econémica en Alemania y su relevancia para el Derecho espafiol, Noticias de la Unidn Europea, n° 150,
1997; y Una decisién audaz del Tribunal Constitucional alemén: el conjunto de la carga tributaria del contribuyente no puede superar
el 50% de sus ingresos, Impuestos, n° 14, 1996.

104 Ver Villegas, H. B.: El Principio Constitucional de No Confiscatoriedad en Materia Tributaria, Estudios de Derecho Constitucional
Tributario, DePalma, Buenos Aires, 1994, pag. 198.

105 Esta es la opinién de Lépez Espadafor en op. cit., pag. 52; Garcia Dorado en Prohibicidn constitucional de confiscatoriedad y deber
de tributacion, cit., pags. 144 y 145; Ferreiro Lapatza en Derecho Financiero, Curso de Derecho Financiero Espafiol, Vol. I, cit., pag.
61; y Alarcon Garcia en Sistema fiscal y principios tributarios”, cit., pag. 82.

106 Sainz de Bujanda, F.: La Contribucidn Territorial Urbana. Trayectoria histdrica y problemas actuales, Consejo General de Camaras
de la Propiedad Urbana, Valencia, 1987, pags. 9y 15.

107 Asi lo entiende Garcia Dorado en Prohibicion constitucional de confiscatoriedad y deber de tributacidn, cit., pag. 155.

108 Ibidem., pag. 156.
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En resumen, en mi opinidn, la confiscatoriedad es la privacion a un sujeto de sus bienes que en este caso
pueden sufrir los propios contribuyentes, como resultado de la aplicacién desmesurada y anormal de los
tributos, producida en dos casos. Uno es la que ocasionaria la aplicacion de un solo tributo, cuya cuantia, por
desmesurada, obligaria al contribuyente a sacrificar todo o parte de la riqueza gravada. El otro es la aplicacion
de un conjunto de tributos que recaen sobre una misma capacidad econdmica. Cada uno de los mismos
gravamenes individualmente considerados no son confiscatorios, segun lo que se acaba de decir, sin embargo
el efecto de conjunto si tiene tal caracter. La lastima es que en nuestro sistema tributario no se haya establecido
un limite, como si se ha heco en Alemania, como hemos visto.

3. Conclusiones

Existe una importante discusion en la doctrina respecto a si para considerar un tributo ajustado a derecho
deben tenerse en cuenta todos los principios del art. 31.1 o si, por el contrario, alguno tiene primacia sobre los
demas, la vulneracion de éste seria 0 no causa suficiente para declarar la inconstitucionalidad de un tributo.

A favor de considerar todos los principios y no uno solo, tenemos por ejemplo a Lejeune Valcarcel, que afirma
que “el principio de capacidad econémica no puede presidir en solitario todo el fenémeno de la tributacion, y,
€OMo consecuencia, la justicia tributaria no es un concepto que pueda tener como criterio orientador exclusivo
la capacidad contributiva de las personas llamadas a soportar las diferentes obligaciones tributarias™® o Martin
Delgado: “a) Que la capacidad econdmica no es el criterio exclusivo para realizar la justicia tributaria; y b) Que
la justicia tributaria requiere, junto al respeto de la capacidad econdmica de los sujetos, otro u otros criterios
para hacerla efectiva”, que no son otros que el resto de los principios comentados'. También es la postura
del Tribunal Constitucional, como hemos visto en la STC 27/1981, FJ 4° y STC 221/1992, FJ 4°. En contra se
expresa Alvarez Corbacho, que afirma que es el tinico que puede verdaderamente fundamentar los distintos
sistemas fiscales de nuestro pais, desde el punto de vista de la equidad'"". De igual forma se expresa Gonzélez
Garcia, afirmando que el principio de capacidad econoémica es el presupuesto para la adecuada aplicacién
de los principios de generalidad e igualdad'. Lo mismo piensa Fernandez Segado, considerando que el
principio de capacidad econémica es el objetivo al cual sirven como instrumentos el resto de los principios'.
También Arsuaga Navasqiiés, quien considera que el principio de capacidad es el motor del de igualdad y

109 Aproximacion al principio constitucional de igualdad tributaria, cit., pag. 120.

110 Los principios de capacidad econdmica e igualdad en la Constitucion Espafiola de 1978, Hacienda Publica Espafiola, n° 60, 1979,
pag. 66. De acuerdo con ellos estan también Casado Ollero en El principio de capacidad y el control constitucional de la imposicion
indiirecta (Il), Revista Espafiola de Derecho Financiero, n® 34, 1982, pags. 186 y ss. (este autor en Casado Ollero en Sistema financiero
local y justicia fiscal, Organizacion Territorial del Estado (Administracion Local), Vol. |, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985,
pag. 765, afirma que el principio de igualdad es el centro del sistema, y el de capacidad econdémica un criterio para alcanzar la
igualdad); Escribano Lopez en La configuracidn juridica del deber de contribuir, Civitas, Madrid, 1988, pag. 243; y Lozano Serrano en
Consecuencias de la jurisprudencia constitucional sobre el derecho financiero y tributario, Civitas, Madrid, 1990, pag. 25.

111 Limites y deficiencias en la reforma de la hacienda municipal, Revista de Hacienda Local, n® 26, 1979, pag. 259; y también De Juan
Asenjo en Constitucion Econémica Espafriola, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, pag. 231.

112 Reflexiones en torno a los principios de capacidad contributiva e igualdad, cit., pag. 1390.

113 Fernandez Segado en El disefio constitucional del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, cit., pag. 96; y
también Rovira Mola en El hecho imponible en las contribuciones especiales: problemdtica esencial y realidad normativa, Revista
Espafiola de Derecho Financiero, n° 8, 1975, pag. 727.
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del de generalidad, y el resto son efectos del de capacidad'™, mientras que Pont Mestres considera que la
progresividad y la igualdad no pueden cumplirse con independencia de la capacidad econdmica, que es su
mas firme apoyo y guia'™. Y también Ibafiez Garcia, que considera que el principio de capacidad econémica
es el presupuesto conceptual para elaborar los principios de igualdad y de no confiscatoriedad'®. Por dltimo,
Martin Queralt y Cors Meya consideran que sin capacidad econémica no hay tributo'"’.

Puedo aceptar que el principio de capacidad econdémica va acompanado de los otros cuatro, pero no cabe
la menor duda de que este principio tiene primacia sobre los otros porque a quien no tiene la capacidad
econdmica, o no la tiene en la suficiente medida, no se le puede exigir cumplir con la obligacion tributaria
que le corresponda’™®, por mucho que el tributo en cuestion cumpla los otros principios. Una opinién similar
es la expresada por Pérez de Ayala: “[...] no se considera que en si mismo el principio de tributacion por la
capacidad econémica sea un principio de justicia fiscal autonomo, sino la base comun o el presupuesto
necesario sobre el que se han de apoyar todos los principios de justicia fiscal [...]""".

Por otra parte, el principio de generalidad esta estrechamente relacionado con el de capacidad econémica
porque, como acabamos de decir, la titularidad de los deberes tributarios se extiende a todos aquellos
que disfruten de una determinada capacidad econémica; y también con el de igualdad, puesto que, para
que un sistema tributario sea equitativo, resulta imprescindible que alcance a todas las manifestaciones
de capacidad econémica y el de igualdad debe relacionarse con el de capacidad econdmica para que
situaciones econémicamente iguales sean tratadas de la misma manera'™', y viceversa.

De igual forma, una ausencia de progresividad puede suponer una infraccion del principio de igualdad o un
gravamen de una capacidad econdmica insuficiente puede producir el mismo efecto.

114 La Ley General Tributaria en la Constitucion, cit., pag. 337. En igual sentido se pronuncian Garcia Martin en La Constitucion y
los criterios rectores de distribucion de los tributos, cit., pag. 395; y Mufioz del Castillo y Vega Herrero en Tributos y obligaciones
tributarias, cit., pag. 89.

115 Principio constitucional de capacidad econémica y ordenamiento tributario, cit., pag. 169.
116 Una aproximacidn a los principales principios que deben informar un sistema tributario, Carta Tributaria, n® 104, 1989, pags. 4y 5.

117 Martin Queralt en Sobre la adecuacion de las tasas a la Constitucion, Palau 14 — Revista Valenciana de Hacienda Publica, n° 4, 1988,
pag. 4; y Cors Meya en Delimitacidn entre tasas y precios publicos, Revista de Hacienda Local, n® 57, 1989, pag. 339.

118 Ver por ejemplo, Rovira Mola en Los sujetos pasivos de las contribuciones especiales (), cit., pag. 128; Casado Ollero, G.: El principio
de capacidad y el control constitucional de la imposicion indirecta (I), Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 32, 1981, pag.
573, y El principio de capacidad y el control constitucional de la imposicion indirecta (l), Revista Espafiola de Derecho Financiero, n°
34,1982, pag. 192. De la misma opinién son Albifiana en Comentario al art. 31, cit., pag. 313; Lasarte Alvarez en Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en materia financiera y tributaria (1981-1989), Tecnos, Madrid, 1990, pag. 90; Agullé Aguiero en Una reflexion
en torno a la prohibicion de confiscatoriedad del sistema tributario, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 36, 1982, pags.
556 y 557; Herrera Molina en Capacidad econdmica y sistema fiscal. Andlisis del ordenamiento espafiol a la luz del derecho aleman,
Marcial Pons, Madrid, 1998, pag. 132; Garcia Dorado en Prohibicidn constitucional de confiscatoriedad y deber de tributacidn, cit.,
pag. 114; y Ferreiro Lapatza en Derecho Financiero, Curso de Derecho Financiero Espafol, Vol. |, cit., pag. 59.

119 Las cargas publicas: principios para su distribucion, cit., pags. 88 y 90. También en Fundamentos de Derecho Tributario, cit., pag.
77, pero en la pag. 81 defiende también que un tributo debe respetar todos los principios comentados.

120 En este sentido, ver Cordén Ezquerdo y Gutiérrez Franco en Los principios constitucionales de generalidad y capacidad econémica
en nuestra realidad tributaria, cit., pag. 183.
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=

Calvo Ortega en Principios tributarios y reforma de la Hacienda municipal, cit., pag. 51; Martin Queralt, Lozano Serrano y Poveda
Blanco en Derecho Tributario, cit., pag. 59; y Menéndez Moreno en Derecho Financiero y Tributario, cit., pag. 85.
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Otra posibilidad es que un tributo pueda respetar la capacidad econémica por si solo, pero ser confiscatorio
para un sujeto pasivo cuando es afadido al elenco de figuras existentes en un sistema tributario concreto
y que afectan a dicho sujeto. O dicho de otro modo, un tributo es confiscatorio cuando no respeta la
capacidad econdmica del sujeto pasivo porque la grava en exceso.

Partiendo de estas ideas, y segln lo expuesto anteriormente, considero que el principio de capacidad
econdmica es la base del sistema tributario, que inspira los principios de generalidad e igualdad, debe
estar complementado por el principio de progresividad, y ambos se encuentran limitados por el principio
de no confiscatoriedad'?.

Es mas, Martinez Lago y Garcia de la Mora defienden que el principio de capacidad econdmica no tiene
primacia, pero luego dicen que “la capacidad econdémica es el presupuesto-base de la imposicion, el
criterio que permite hacer operativos los restantes principios informadores del tributo [....]. Si un determinado
supuesto de hecho no es revelador de capacidad econémica, no ha de ser gravado [...]. En cambio,
todo aquello que revele capacidad econdmica para contribuir a los gastos publicos, podra someterse a
gravamen de conformidad [...] con los demas principios [...]"'%. ;No es esto lo mismo que decir que el
principio de capacidad econdmica tiene primacia? Yo creo que si.

Vemos claramente que los principios constitucionales estan muy relacionados entre si, pero considero
que es indefendible que para considerar un tributo inconstitucional deban vulnerarse todos a la vez. La
infraccion de cualquiera de ellos puede suponer o no la infraccion de los demas pero, a mi juicio, basta
la infraccion de uno para considerar que un tributo no esta cumpliendo el art. 31.1 de la Constitucién
Espafiola.

Respecto al tema que nos ocupa, considero que, de acuerdo con los principios constitucionales, no sera
admisible la concurrencia cuando como consecuencia de la misma se agote la capacidad econdémica por
uno de los impuestos, por lo que los siguientes ya no pueden gravar nada; o bien porque la suma de las
dos 0 mas imposiciones sea confiscatoria.

Martin Delgado es, de nuevo, muy Iicido a este respecto: “Apuntamos como cuestion intuitiva la de la
doble imposicién interna que se produce cuando una misma capacidad econémica es gravada por dos
tributos distintos. Y cuando hablamos de una misma capacidad econémica queremos decir exactamente
€s0: que una misma manifestacion de “capacidad econémica” es gravada por dos tributos, siendo asi que
uno de ellos habia agotado la capacidad contributiva que se habia manifestado. No se trata de que no
puedan coexistir dos 0 mas tributos sobre una misma manifestacion de capacidad econémica; esto podra
ser asi siempre gque ninguno de ellos agote la “susceptibilidad de imposicién” que el tributo manifiesta™'?4.

122 En este sentido se pronuncian Hinojosa Torralvo en Los tributos regionales extrafiscales, con especial referencia al Impuesto andaluz
sobre Tierras Infrautilizadas, Impuestos, 1989-Il, pag. 136; Escribano Lépez en La configuracion juridica del deber de contribuir, cit.,
pag. 251; Alonso Gonzalez en Jurisprudencia constitucional tributaria, Marcial Pons, Madrid, 1993, pag. 40; Ruiz-Huerta Carbonell
en op. cit., pag. 115; Garcia Afioveros en op. cit., pag. 53; Cordén Ezquerdo y Gutiérrez Franco en Los principios constitucionales de
generalidad y capacidad econdmica en nuestra realidad tributaria, cit., pag. 195; Albifiana Garcia-Quintana en op. cit., pags. 66 y 68;
y Alarcdn Garcia en Comentario del art. 3, Ley General Tributaria, Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales, Madrid, 2008, pag. 52.

123 Op. cit., pag. 74.

124 El control constitucional del principio de capacidad econdmica, cit., pags. 1615y 1616.
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Una vez que aceptamos que todos los Dificilmente podra hablarse de un
principios deben ser tenidos en cuenta, queda

por concretar algo que ha ido apareciendo
a lo largo de la exposicidn de ambos diccion del art. 31.1, sino lo son
principios. Hay autores que consideran que todos y cada uno de los tributos
sblo deben aplicarse al sistema tributario en
su conjunto™ y no a cada tributo particular.
Esto se ha afirmado tanto del principio
de capacidad econémica'® como del de
no confiscatoriedad™. Pues bien, considero que esta afirmacién es demasiado estricta y restrictiva, y
considero mas ajustado a nuestra Constitucion que todos los principios deben aplicarse, ademas, a cada
tributo individualmente considerado'®. Dificilmente podra hablarse de un sistema tributario justo, segun la
diccién del art. 31.1, si no lo son todos y cada uno de los tributos que lo forman. Asi, entiendo que aceptar
s6lo la aplicacién de los principos al sistema en su conjunto llevaria a admitir como no inconstitucionales
cualesquiera tributos injustos aisladamente considerados, en tanto que su injusticia no causase la injusticia
de todo el sistema tributario, con lo que dichos principios carecerian de eficacia alguna'®. Jiménez Ambel

sistema tributario justo, segin la

que lo forman.

125 De Juan Asenjo considera que todos los principios del art. 31.1 se refieren al sistema en su conjunto y no a cada tributo en
particular, en Constitucién Econdmica Espariola, cit., pag. 234; asi como Rubio de Urquia, Cordero Lépez y Valero Rodriguez en
Normas Generales, E| sistema tributario local, Vol. I, Centro de Estudios Financieros, Madrid, 1989, pag. 18; Alonso Gonzélez en
La conformacidn de los tributos medioambientales acorde con el principio de capacidad econdmica: andlisis de dos supuestos de
derecho positivo, Revista de Contabilidad y Tributacion, n° 202, 2000, pag. 8, ya que los dos supuestos que analiza no son el mejor
ejemplo de respeto de dicho principio.

126 Palao Taboada en Apogeo y crisis del principio de capacidad contributiva, cit., pag. 420; Escribano Lépez en La Hacienda Local
en el seno del ordenamiento tributario: unidad y diversidad, Palau 14 - Revista Valenciana de Hacienda Publica, n° 15, 1991, pag.
236; Fernandez Orte en La Tributacidn Medioambiental, cit., pag. 61; Fernandez Segado en El disefio constitucional del deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, cit., pags. 95 y 96; Aguallo Avilés en Tasas y precios publicos, cit., pags. 364 y
365; Cazorla Prieto en Derecho Financiero y Tributario, cit., pag. 115; y Martin Queralt, Lozano Serrano y Poveda Blanco en Derecho
Tributario, cit., pag. 62, pero en estas tres Ultimas obras se defiende que también debe estar presente este principio en cada una
de las figuras tributarias individuales.

127 Neumark en Principios de laimposicidn, cit., pags. 168 y 170, donde defiende la aplicacion a cada tributo y al sistema en su conjunto.
En Esparia, Palao Taboada en La proteccidn constitucional de la propiedad privada como limite al poder tributario, Hacienda y
Constitucién, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pag. 319; Agullé Agiiero en op. cit., pag. 560; Aizaga en La imposicion
ecoldgica dentro de la tributacion extrafiscal, cit., pag. 331; Gonzalez Sanchez en El principio de no confiscacidn y las haciendas
locales, El sistema econémico en la Constitucion Espafiola, Vol. 2, Direccion General del Servicio Juridico del Estado - Ministerio
de Justicia, Madrid, 1994, pag. 1538; Jiménez Ambel, op. cit., pag. 210; NUfiez Pérez en La prohibicién constitucional de tributos
confiscatorios: dos supuestos, Impuestos, n° 22, 1991, pag. 240; Casado Ollero en op. cit. (I), pag. 543; Ruiz-Huerta Carbonell en
op. cit., pag. 114; Naveira de Casanova en op. cit., pag. 22 y en El principio de no confiscatoriedad, McGraw-Hill, Madrid, 1997,
pags. 389 y 390; Calvo Ortega en Curso de Derecho Financiero, cit., pag. 61; Fernandez Segado en El disefio constitucional del
deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, cit., pag. 109; y Menéndez Moreno en Derecho Financiero y Tributario,
cit., pag. 89. Estos dos ultimos autores consideran que también es aplicable a cada figura tributaria individual.

128 En este sentido se pronuncian Bayona de Perogordo y Soler Roch en Materiales de Derecho Financiero, cit., pag. 200; Caballero
Sanchez y Garcia de Castro en La capacidad econémica como criterio constitucional para el reparto de las cargas publicas, cit.,
pags. 1107 y 1108, considerando que la inconstitucionalidad la puede causar un tributo (incluso el impuesto no fiscal), varios
tributos o el sistema tributario en su conjunto; Sanchez Graells en La constitucionalidad o inconstitucionalidad del IGEC, cit., pag.
37; y Fernandez Orte en La Tributacion Medioambiental, cit., pags. 61, 70 y 80.

129 Esta es la opinién de Sanchez Serrano en Principios y fuentes de financiacion de los Entes Locales, Manual General de Derecho
Financiero, Tomo Il, Derecho Financiero. Parte general, Comares, Granada, 1998, pag. 79; y Carrera Raya en Manual de Derecho
Financiero, 1, cit., pag. 97.
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apunta, con acierto, que “lo que se predica de un sistema se predica de su globalidad y de todas y cada
unas de sus partes” ',

Por ultimo, hemos dicho que los tributos deben respetar todos los principios pero particularmente es el
objeto del tributo el que debe reflejar la capacidad econdmica, por lo que “[...] la justicia tributaria, en sus
manifestaciones de generalidad, igualdad, y progresividad, queda vinculada y asida, en su consecucién
material, a la capacidad econdémica [...]""™".

Por sintetizar todo lo dicho, hago mias las siguientes palabras de Albifiana, que parten de que el derecho
tributario es como una pirdamide escalonada, idea tomada de Kelsen: “En el vértice de tal piramide hay
que situar el principio de capacidad econdmica [y los demas principios constitucionales]; en el primer
escaldn se halla el objeto o materia imponible que define o describe la capacidad econdémica elegida
por el legislador como fundamento o causa del impuesto; el siguiente escalon quedara constituido con
los “hechos imponibles” en que se diversifique o desgrane cada objeto imponible [...]; y en la base de tal
piramide se encontraran los actos de gestién por los que se determinen o estimen las correspondientes
bases imponibles [...]"1%2.

130 Ult. op. cit., pag. 210.
131 Pont Mestres en Principio constitucional de capacidad econdmica y ordenamiento tributario, cit., pag. 172.

132 Comentario al art. 31, cit., pag. 316.





