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RESUMEN

En el Estado social los poderes publicos debemtetealcanzar la eficaz
consecucion de la redistribucion de la renta yadegueza. Para ello es imprescindible
la correcta articulacion del sistema tributario. Hacienda publica debe ser una eficaz
herramienta en el terreno social y econdmico mapdna consecuciéon de los derechos
sociales. En este ambito, los tributos, ademasdensdios para obtener los recursos
necesarios para el sostenimiento de los gastoscpsbpueden ser utilizados también
como instrumentos de la politica econdmica y paemder a la realizacion de los
principios y fines contenidos en la Constitucionrgen asi los denominados tributos
extrafiscales, plenamente amparados por la Coaistituy a cuyo estudio se dirige la
segunda parte de este trabajo.
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ABSTRACT

In the social State the public powers must tryeach the effective attainment of
the redistribution of the revenue and of the weaRblic finances should be an
effective tool in the social and economic field fbe full achievement of social rights.
The taxes, in addition to being means to obtainréiseurces necessary for the support
of the public expenditures, can be used also hik&riments of the economic policy and
for the attainment of the beginning proclaimed Mhe tConstitution. They are
fundamental the denominated tax with no tax purposEognized by the Constitution.
To their study is dedicated the second part ofwhuigk
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SUMARIO: |. Consideraciones sobre la transformacion de uasiébnes de los
Estados, y sobre el alcance que en esta tarea liecahDerecho tributario. El papel de
las normas tributarias en el desarrollo socialgnémico. Il. Los fines extrafiscales de

los tributos: su aceptaciéon constitucional.



l. Consideraciones sobre la transformacion de las fumanes de los
Estados, y sobre el alcance que en esta tarea induenal Derecho tributario. El

papel de las normas tributarias en el desarrollo smal y econémico.

Frente a la tradicién del Derecho Constitucionglaésl -en la que, a salvo del
ambito de la organizacion y las relaciones de lewab poderes superiores, todo lo
demas, y en concreto toda su parte material, ctansgito principios “programaticos”,
esto es, indicaciones que solo cuando fuesen, exasy asumidas por el legislador
ordinario se convertian en normas juridicas vendedda Constitucion de 1978 rompio,

decidida y afortunadamente, con esta orientacion.

Tal cambio de rumbo se aprecia claramente en,jpompdo, su articulo 9.1, en el
que se sefiala que tanto los ciudadanos como lasrgggbublico estan sujetos a la
Constitucion; en sus articulos 53, 1y 2, y 16#&1,los que se pone de relieve que
algunos de sus contenidos materiales no sélo sentainente vinculantes para todos
los poderes publicos, sino que, ademas, se establecelacion con ellos una tutela
judicial inmediata, e inclusive reforzada, a tradésamparo constitucional; y, por citar
otro ejemplo mas, de los multiples que podrianrgéea@ colacion, en su Disposicion
derogatoria 3, mediante la que se procedi6 a detodas aquellas disposiciones que se

opusiesen a lo establecido en la Constitucion.

Resulta en suma, pues, que la Constitucion espai@ot®lo es una norma, sino
precisamente la primera de las normas del ordemampila norma fundamental, l&X
superiof’, como bien ha precisado con todo acierto, y caselen multiples argumentos
GARCIA DE ENTERRIA, hasta el punto de que las leyes ordinarias seufas Si
contradicen los preceptos de la Constitucion, éaha@ se desprende de sus articulos
161.1.a) y 164.

Esta técnica de atribuir a la Constitucién el valmmativo superior, inmune a las
Leyes ordinarias y determinante de la validez daesegs, como ha escrito dicho autor,
la mas importante creacion, con el sistema feddehlconstitucionalismo americano, y
su gran innovacion frente a la tradicion inglesagde surgio, siendo util recordar que
ya en 1795 el Tribunal Supremo de Estados Unidablesid ya de forma expresa la

diferencia entre el sistema inglés y el americémpandose la doctrina de la supremacia

! La Constitucién como norma y el Tribunal Constitunzl, 32 ed., Civitas, Madrid, 1985, pag. 49 y
sigs.



normativa de la Constitucion y la instrumentacion s favor del principio de la
“judicial review, que reconocera el poder de los Tribunales di&ad®cnulas, a efectos
de su inaplicacién, las Leyes que contradigan &dastitucion, doctrina que fue
enunciada, finalmente, tras un perfeccionamientdapao de esta idea, por el juez
MARSHALL, en el asuntarbury v. Madison

En Europa estas ideas tardarian en germinar; fieedmente, terminaron por
imponerse, y buena muestra de ello es la vigentsstifacion esparfiola, que tiene valor

normativo inmediato y directo.

Y se aplica, como ya se ha dicho, a todos los danias y los poderes publicos, vy,
entre éstos, no soélo al Poder Legislativo, sinobtéma los Jueces y Tribunales, no
siendo posible distinguir en la misma entre prexeptonstitucionales de valor

normativo y de aplicacion directa y otros prograouét u orientadores.

Véanse, entre otros autores, LOZANO SERRANGuien ha escrito que no hay
dificultades para concluir que los principios cdaostonales —todos- son criterios
interpretativos contenidos en auténticas normagdigas, con jerarquia maxima;
LASARTE ALVAREZZ, quien ha sefialado que los principios recogidoal eaticulo
31 de la Constitucion no pueden entenderse complesindeclaraciones programaticas
0 expresiones de buena voluntad del texto congtitatpara conducirnos hacia metas
tedricas, mas o menos dificiles de alcanzar, sirospn de forma inmediata operativos,
obligando y limitando al legislador ordinario, y RRIGUEZ BEREIJG, al poner de
relieve que no cabe distinguir entre articulos ttutsonales de valor normativo y de

aplicacion directa y otros que sean programatiocds walor declarativo u orientador

2 Consecuencias de la jurisprudencia constituciomdlre el Derecho financiero y tributaricivitas,
Madrid, 1990, pag. 16 y sigs.

3 El sistema tributario actual y la situacion finarca del sector pablicoReal Academia Sevillana de
Legislacion y Jurisprudencia, Sevilla, 1993, pdy. 1

4 “Jurisprudencia constitucional y principios deifaposicion”, enGarantias constitucionales del
contribuyente VV.AA., Tirant lo Blanch, Valencia, 1998, pag. 4% sigs., “Los principios de la
imposicién en la jurisprudencia constitucional éspa’, Civitas, Revista Espafiola de Derecho
Financierq nim. 100, 1998, pag. 595, y “El deber de conirilmomo deber constitucional. Su
significado juridico” Civitas, Revista Espafola de Derecho Financienam. 125, 2005, pag. 8.

5 Es evidente, que si bien todos los preceptos @isstitucion tienen caracter normativo, no todos,
sin embargo, tienen el mismo nivel de eficacidhaerse formulado con diferente grado de precision-
existiendo, pues, inevitablemente, algo de inddatexdo, abierto o de contornos imprecisos en los
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Asi se ha afirmado también, entre otras, por lasteBeias del Tribunal
Constitucional 4/1981, de 2 de febrero; 16/198228eade abril; 206/1992, de 30 de
noviembre; 31/1994, de 31 de enero; 47/1994, déelfébrero; 98/1994, de 11 de abiril;
240/1994, de 20 de julio; 281/1994, de 17 de oetuBD7/1994, de 14 de noviembre;
88/1995, de 6 de junio; 112/1996, de 24 de juni®2/1997, de 28 de octubre, y
169/2003, de 29 de septiembre, en las que se eratdw que la Constitucion lejos de
ser un mero catalogo de principios de no inmediitaulaciéon y de no inmediato
cumplimiento hasta que sean objeto de desarroli@ipdegal, es una norma juridica, la
norma suprema de nuestro ordenamiento, y en cdahttanto los ciudadanos como
todos los poderes publicos, y por consiguiente t@mbos jueces y magistrados

integrantes del poder judicial, estan sujetosa.ell

Y es en la Constitucion y en el Derecho Constitt@ialonde puede encontrar
unidad, sentido y fundamento el Derecho financietobutario, al igual que cada una
de las restantes “ramas” del Derecho, ya que, cemsu dia dijo con feliz metafora
SANTI ROMANO, es el Derecho Constitucional el “toofi del que aquéllas arrancan,
como bien ha recordado SANCHEZ SERRANO

Y en este sentido -y sin perjuicio de la aplicacigeneral directa de la
Constitucion a todo el &mbito del ordenamientadjed tributario-, éste ultimo se tiene

que ceiiir, en especial y de modo particular adgtas que, establecidas en la Norma

principios tributarios incorporados a la Constifurci Sin embargo, ello no es un obstaculo para gmie |
mismos cumplan la doble funcién de la que hablaBRENZ, como limites al ejercicio de los poderes
publicos: esto es, luncién positiva consistente en el influjo o predeterminacion gjercen en las
sucesivas decisiones, y, de este modo, en el ddatele la regulacion que tales decisiones creda; y
funcién negativaque consiste en la exclusion de los valores apuo#stos y de las normas que descansan
sobre dichos valores, siendo esta funcion, dadcagicter “esquematico, abstracto, indeterminado y
elastico” de los principios constitucionales trémits la que prevalece a través de la proteccion
jurisdiccional de los Jueces y Tribunales y deai®d de depuracion del ordenamiento juridico que
compete al Tribunal Constitucional, ya que, dichtifigamente, es mas facil decir aquello que se ®gon
vulnera los principios constitucionales tributarigsie definir aquello que los cumple o realiza
plenamente.

6 Asi, por ejemplo, se ha declarado que el artidtlale la Constitucion no es una simple declaracion
programatica, sino la consagracion de un auténtimndato juridico, fuente de derechos y de
obligaciones: STC 182/1997, de 28 de octubre; gsi@tincipios generales plasmados en la Constitucio
tienen valor aplicativo y no meramente programat®bC 4/1981, de 2 de febrero; que la Constitucion,
lejos de ser un catalogo de principios de no inatadiinculacion y de no inmediato cumplimiento hast
gue sean objeto de desarrollo por via legal, esnamena juridica cuyos principios tienen un caracter
normativo que los poderes publicos no pueden desesnSTC 16/1982, de 28 de abril; y que los
preceptos que integran la Constitucion son todos ebnstitucionales y, como tales, gozan del codte
y de la eficacia normativa que de su respectivaidlicresulta: STC 206/1992, de 30 de noviembre.

" Tratado de Derecho financiero y tributario constilmnal, Tomo |, Marcial Pons, Madrid, 1997,
pag. 80y sigs.



Fundamental, conforman la denominada “Constitugéondémica’, construccion ésta

fundamental de la doctrina alemana, a la que oleesleéormulacion iniciél

Como bien apunta GARCIA NOV(Aes esta Constitucion econémica, o
Constitucion financiera, la que permite hablar desuvalores “basicos” de justicia que
afectan al fendbmeno financiero en su conjunto, ritie de unos fines a los que
obedecen tanto los ingresos como los gastos p8blaonstituyendo estos valores el
apoyo axiolégico del nexo ingreso-gasto publico pemresenta la razon dltima de la

esencia contributiva del tributo.

Y es que, en definitiva, el Estado no puede se&mwagela situacion econdmica ni a
los objetivos de la politica econémica, ya quettreal modelo clasico liberal vivimos
en la era del intervencionismo estatal a partirlade ensefianzas de KEYNES, que

condicionan incluso las formulaciones mas elab@&aaéhneoliberalismo actual.

En los momentos actuales, el Estado ha quedadalade social, politica y
juridicamente de manera definitiva al sistema eovod como uno de sus principales
protagonistas, como bien han escrito, entre otrogores, OTTAVIANG?,
GALGANO?'!, GARCIA PELAYOY y CAZORLA PRIETJ?® vy, en consecuencia,

& Como ha escrito MARTIN RETORTILL®erecho Administrativo Econémicdomo |, La Ley,
Madrid, 1988, pag. 27, fue la Constitucion de Weitaajue, rompiendo la trayectoria de los textos
constitucionales anteriores, referidos basicameefeesancion y garantia, mas o menos formal, de los
derechos individuales de caracter politico, asuamitbién, junto a estos planteamientos, el
reconocimiento de los llamados derechos sociage®gomicos, estableciendo asi a nivel de ley una
incipiente ordenacion juridica de la actividad @muita, siendo desde esta perspectiva la Constitucio
econdmica, que se integra y forma parte del cona@iConstitucion politica, la expresion del mayco
de los principios juridicos de la ley fundamenia¢ g@rdenan y regulan el funcionamiento de la alzbi
economica.

9 “El concepto constitucional de tributo: una visi@h cumplirse los 25 afios de vida de la
Constitucién”, erestudios de Derecho financiero y tributario en hoaje al profesor CALVO ORTEGA
Tomo I, VV.AA., Lex Nova, Valladolid, 2005, pag. 24

10 | governo dell’economia: i principi giuridici’,en Trattato di diritto comerciale e di diritto
pubblico dell’economiavol. |, La Costituzione economic&€edam, Padova, 1977, pag. 193.

11 Le istituzioi dell’economia capitalistica. Sociefzer azioni. Stato e classi sozialzanichelli,
Bologna, 22 ed., 1980, pag. 1V sigs.

12 Las transformaciones del Estado contemporamdianza Universidad, 22 ed., Madrid, 1980, péag.
113.

13 Poder tributario y Estado contemporanéostituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981,. gdg
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como destacado responsable de su situacion yam$ecucion de sus objetivos, como

ya habia apuntado con acierto MYRDAL

La construccién de las ideas que amparan el imtererismo del sector publico,
la definicién de sus objetivos y la formulacionlde técnicas a través de la que se lleva
a efecto, han sido, como ha escrito LASARTE ALVAREZIn meritorio trabajo de los
economistas y hacendistas mas cualificados detilaaikcenturia, en especial de los
ingleses y de los norteamericanos, que han tranafty las relaciones entre los
sectores publico y privado; mientras que los jassiemos permanecido mas apegados
a los planteamiento tradicionales y a los esquetiehDerecho publico continental

elaborados a partir de la segunda mitad del sigfo X

Con todo, es evidente que la realidad del Estaderviencionista ha ido
penetrando de forma paulatina y constante en espgemas, y ha otorgado coherencia
y criterios rectores a las disposiciones legaleslyinistrativas en que se traduce esa
accion estatal, siendo en la actualidad el Derexhministrativo econémico una rama
fructifera del viejo tronco comun, ocupandose sstdor del ordenamiento juridico no
s6lo de la accion directa del Estado, sino quextiengle a la regulacion juridica del

sistema econdémico, que es la forma mas eficazctighlantervencionismo.

Y todo esto tiene pleno encaje y acomodo en la {@oa®n espafiola, desde el
momento en que, después del reconocimiento gemherekrecho de propiedad privada,
su articulo 38 declara “la libertad de empresal enagco de la economia de mercado”,
y confia a los poderes publicos su garantia y peaia, quedando tal declaracion lejos
de los planteamientos del liberalismo clasico, destl momento en que el texto
constitucional impide a tales poderes permanecemegctitud pasiva de vigilancia, ya
que el articulo 40 les obliga a promover el progrgsla estabilidad econdmica,
teniendo que realizar una politica orientada al@kempleo, en tanto que el articulo 130

les encomienda “la modernizacion y el desarrolltodi®s los sectores econémicos”.

Y para alcanzar susodichos fines y objetivos segatoa los poderes publicos
medios especificos de intervencion, siendo resefiad este sentido los articulos del
texto constitucional 128.2, que ampara “la inisiafpublica en la actividad econdmica”,

14 El Estado del futuroFondo de Cultura Econémica, México, 1960, pag. 34

15 El sistema tributario actual y la situacién finaeca del sector plblicoob. cit., pags. 27 y 28.
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y 131, que otorga a tales poderes la facultad denifirar la actividad economica
general”, regulando la accion del sector privadsspetando en cualquier caso los
valores asumidos por la Constitucidon para asi gestde forma adecuada y eficaz las

necesidades colectivas.

Y lo propio sucede con la actividad de los partices, toda vez que el articulo
128 de la Constitucion subordina toda la riquezgades al interés general, permitiendo,

por esta razon, inclusive la intervenciéon de engwses

Al mismo tiempo es evidente también la asignacidnsapoderes publicos de
funciones “sociales”, en la idea de alcanzar ureztefa igualdad en el seno de la
sociedad, siendo paradigmaticos a este respectarticsilos 1 y 9 de la Constituciéon
espafola, que, respectivamente, efectian una iodoca la justicia y a la igualdad

como valores superiores del ordenamiento juridico.

El principio de igualdad es elemento esencial d#emamiento constitucional
espafiol, uno de los valores superiores del mismtcylp 1 de la Constitucion), o,
como se declar6 en la STC 8/1986, de 21 de enero,valor preeminente en el
ordenamiento juridico espafiol, al que debe colecaes un rango central’,
contribuyendo el mismo a vertebrar y a inspiracdafiguracion de otros preceptos
constitucionales, segun, por ejemplo, se puso lieveeen la STC 19/1987, de 17 de
febrero, siendo crucial a este respecto la STC98&/,1de 26 de abrjlen la que se

sistematizaron las exigencias derivadas de esteipio de igualdad.

Y dichos preceptos antes citados: articulos 1 ¥ $adConstitucion, prescriben
que dicha igualdad ha de ser real, para lo cudésexige la remocion de cuantos
obstaculos impidan o dificulten su plenitud, fis$os que, sin duda, suponen un gran
reto e implican la obligacion irrenunciable pardegapoderes de convertirse en
promotores y artifices de la superacion de lasagate toda indole que ocasionen la

desigualdad y alcanzar de este modo la igualdatiet.

16 Como ha escrito APARICIO PEREZ “Principio de igled y autonomia tributaria de las
Comunidades Auténomas ¢ ficcion o realidad&tudios sobre el sistema tributario actual y kuacion
financiera del sector publico. Homenaje al prof.. Dr. JAVIER LASARTE ALVAREZV.AA., Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 2014, pag. 1276 adkitdralidad del articulo 1.1 de la Constitucid@ s
deduce que la igualdad se proclama como uno dealoses superiores del ordenamiento juridico, que n
solo se traduce en la de caracter formal conteragadsu articulo 14 y que, en principio, parecdigap
Unicamente un deber de abstencién en la generdeidiferencias arbitrarias, sino asimismo en la de
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El principio de igualdad tributaria comprende ekmgéneral principio de igualdad
antela Ley Eenla Ley yen la aplicacionde la Ley) del articulo 14 de la Constitucion,
pues dificilmente podra realizarse la igualdad leregarto de la carga tributaria si la
Ley al configurar los elementos esenciales de légation tributaria de un modo
arbitrario y no razonable trata de manera disciaoina o desigual presupuestos de

hecho (indicativos de capacidad econdmica) susthnente idénticos.

Sin embargo, aunque integre al articulo 14, et@di31.1 de la Constitucién, en
lo que atafie a la igualdad tributaria, va masddlaquel precepto, ya que, en conexion
con el articulo 9.2 de la propia Constitucion, cm unmandatode desigualdad o de
diferenciacion (tratar de manera desigual a lo paémente es desigual) para lograr
precisamente la igualdad real, permitiendo asilaggnes cuya desigualdad formal se
justifica en la promocién de la igualdad materigdyra reequilibrar la desigualdad
originaria de las condiciones econdmicas, socialede posicion juridica de las

personal’.

Dicha igualdad, en consecuencia, en modo algunedewya concebirse en el
sentido meramente formal de igualdad ante la laygdmo la misma fue contemplada
en la Revolucion francesa, como con todo acierto ésrrito LEJEUNE
VALCARCEL?8, lo que ha originado que referidos poderes pUblitayan tenido que
comenzar a proporcionar, de forma mas o menos tdjrama amplia serie de
prestaciones sociales —desconocidas en la etapeallibde muy diverso contenido
(educacion seguridad social, salud publica, subsidie desempleo, proteccion del
medio ambiente, disfrute a una vivienda digna, afen de la juventud, los
discapacitados y los ciudadanos de la tercera etleétera), todo lo cual ha conllevado

embarcar a dichos poderes en una tarea de al®fowstciero.

indole sustancial recogida en el articulo 9.2 dé€damstitucién que obliga a los poderes publicos a
promover las condiciones para que la de los indsdy de los grupos sea real y efectiva.

17 véanse, entre otros autores, HERRERA MOLINA “Bhpipio de igualdad financiera y tributaria
en la jurisprudencia constitucionalCjvitas, Revista Espafiola de Derecho Financierdom. 67, 1990,
pag. 393 y sigs., y BORRERO MORO “Los principiosten@les de justicia en el ordenamiento
constitucional espafiolRevista Iberoamericana de Derecho Tributandm. 1, 1996, pag. 202, quien ha
escrito que la posicion que limita el contenido giecipio de igualdad al tratamiento uniforme ddds
los ciudadanos ante la Ley, desconociendo la dalsigd material de éstos, ocasiona la continuidagl en
tiempo de la situacién de desigualdad sustanciakda que recae.

18 “Aproximacién al principio constitucional de igdald tributaria”, erSeis estudios sobre Derecho
constitucional e internacional tributarjo/V.AA., Edersa, Madrid, 1980, pag. 122 y sigs.
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Ello es, por lo demas, la causa inmediata de geeabr publico se vea obligado
a afrontar cuantiosos gastos, en la linea ya martacke tiempo por WAGNER quien
mantuvo que éstos iban a aumentar indefectiblentamte| paso del tiempo, y ello por
un doble motivo: en primer lugar, por la aparicie nuevas necesidades publicas a
atender por los entes publicos, y, en segundo né;nmior la parcial sustitucion de la
actividad privada por la publica en la cobertura lde aspiraciones y deseos
ciudadano®, optica desde la que la consecucion de la sufieinanciera se revela

practicamente imposible de alcanzarse.

Y ello porque siempre existiran demandas inatemsdiglaa las que habria que
hacer frente desde las premisas ideoldgicas sabrgule sustenta el Estado Protector o
el Estado Providencia, expresion con la que, comesarito PEREZ DE AYALA, se
alude a un modelo histérico o manifestacion hisgdrconcreta de Estado, que se
consolida en Europa en el periodo 1960-1980, hdbieimdo definido el mismo por
FAUSTO-MARIO LECCISOTT??, siguiendo a BRIGGS, como:

“El Estado en el que el poder se organiza pardaddyeradamente usado (a través
de la politica y de la administracion) con el engpeafe modificar el juego de la
economia de mercado en, al menos, tres direccigm#sero, para garantizar a los

individuos y a las familias, un minimo de rentap cedependencia de cual sea el valor

19 Les fondaments de I'economie politigu@iard&Briére, Paris, 1904, Jraité de la Science des
Finances traduccion de Henry Vochers sobre la 32 ed. alegn@iard&Briére, Paris, 1909.

20 Circunstancia ésta no solo criticada desde lascliberales, sino, asimismo, desde posiciores d
izquierda, habiéndose sefialado por O’'CONNERRado y capitalismo en la sociedad contemporanea
Periferia, Buenos Aires, 1974, pag. 18,a/crisis fiscal del EstaddPeninsula, 1981, pags. 12 y 15, que
el Estado contemporaneo cumple dos funciones Isadicale acumulacion y la de legitimacion, a través
de las que trata de ayudar a los sectores econ®miés poderosos —ya sea a través de los gastos en
infraestructuras (vid. también a este respecto ARTER “Notas sobre algunos problemas del
intervencionismo del Estado”, €l Estado en el capitalismo contemporanat/.AA., Siglo XXI
editores, 1977, pag. 94), ya sea por medio defamias a las empresas para elevar los benefifbos
la inversién privada (vid asimismo GOUGH “El gagpdiblico en el capitalismo avanzado”, en
Capitalismo y gasto publicBarca de Caronte ed., Santiago de Compostel®, p&g. 55)-, y al mismo
tiempo de conseguir la mayor conformidad y aceptasbcial de los ciudadanos a las normas, intentado
por todos los medios hacer creer que las mismdgtmn en beneficio de toda la sociedad, aspetto és
ya puesto de relieve por, entre otros muchos autdEBEREconomia y sociedad-ondo de Cultura
Econdmica, México, Vol. I, 1969, pag. 143; DE JCENEL El poder Ed. Nacional, Madrid, 1974, pag.
28, y MILIBAND EI Estado en la sociedad capitalistaiglo XXI editores, 6° ed., 1976, pag. 173y sigs

2! “La Hacienda espariola entre el Estado de BiengstdrNuevo Estado industrialEstudios de
Derecho y Hacienda, Homenaje a CESAR ALBINANA GARTJINTANA VV.AA,, Vol. II, Instituto
de Estudios Fiscales, Madrid, 1987, pag. 1255.

22 “The crisis of The Welfare State”, trabajo preselat al 39 Congreso del Instituto Internacional de
Finanzas Publicas, reproducido®@iornali degli Economistil985, nums. 1y 2, pags. 5y 6.
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de mercado de su trabajo o sus propiedades; endmigar, para reducir el margen de
inseguridad de los individuos y familias para hafrente a ciertas contingencias
sociales (por ejemplo, la enfermedad, vejez, yesethpleo) que conducen, de otra
parte, a crisis del individuo y de la familia; yrd¢ero, para asegurar que todos los
ciudadanos, sin distincion deatus oclases sociales, puedan usar de los mejores
standardsposibles en relacién con un cierto y convencionatmeadmitido lote de

servicios sociales”.

También milita a favor de este incremento del gastalico la circunstancia, a la
que se ha referido en Espafia FUENTES QUINTANAiguiendo a SCHUMPETER,
DOWNS, y RIKER, de que un politico en una demaderérata de servir a los grupos

de interés para ganar el poder, siendo un emprapas vende politica por votos.

En concreto, FUENTES QUINTANA escribio: “Como SCHBPHTER vy
DOWNS afirmaron, un politico en una democraciatatde servir a los grupos de
interés para ganar el poder. Es un empresariovgjuee politica por votos». El gasto
publico constituye una oportunidad para esa compigepolitica. Por este motivo, el
politico/parlamentario que se niegue a participaega competencia politica ofreciendo
programas para un gasto mayor dificilmente ganhndoéer. A esos motivos para
agudizar la competencia politica por mas gastoigmiby el déficit consecuente, se ha
referido WILLIAM RIKER. Su tesis es que si toda@s Igrupos politicos democraticos
se pusieran de acuerdo, podrian obtener beneficidiwiduales de controlar el
crecimiento del gasto y el déficit publicos. Smbargo, ese acuerdo no se produce. Y
no se produce por lo que RIKER llama norma capitalcomportamiento en una
democracia pluralista: «Los ciudadanos y sus reptastes en una democracia se
sienten atrapados en un sistema de intercambibsricios a través de la politica de
gasto publico que conduce a un incremento del gagtico poco ventajoso para la
sociedad». Como consecuencia de ello, se produceortradiccion que muchos
hacendistas han sefialado entre la presion ciudgu@neayores gastos autorizados
para un sector (deseo social incontenible pargpddisicos que aspiren a ser elegidos
como parlamentarios) y el rechazo del nivel alcdozpor el gasto publico total.
Deseamos el aumento en partidas del gasto pubfieterminadas segun nuestra

23 “E| déficit publico: lecciones de la experiencipafiola”’,Papeles de Economia Espafiaté@im. 23,
1985, pag. XXXII.
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pertenencia a intereses 0 grupos sociales o ecoospero rechazamos la suma o
agregacion de nuestros deseos, porque no nos aargllaivel del gasto publico total
gue sabemos causante del déficit. Unas sociedademagnifiestan esta inconsistencia
esquizofrénica de preferencias estan obligadasdacpa elelectroshockbrutal del
déficit publico, que constituye la sancion de esmanmortamiento dividido y

contradictorio”.

Por tanto, como se aprecia -y refiriéndome ya eka@imente a la situacion
abstracta a la que aluden las normas, y abandongo@s, esas otras perspectivas
socio-economico-politicas, que indudablemente tiesie importancia, pero en las que
ahora no voy a ahondar-, hay que afirmar que existambicioso programa de gastos
detras de estos objetivos constitucionales, y édidoen cumplimiento de la declaracion
general del articulo 9.2 de la Constitucion esmga@ola que ya me referi, que obliga a
los poderes publicos a remover cuantos obstaculpsdan “la participacion de los
ciudadanos en la vida politica, econémica, cultyrabcial”, teniendo que recordarse,
igualmente, el aseguramiento de la funcion soakaladpropiedad garantizada por el
articulo 33.2, la vinculacion de toda la riquezan&rés general conforme al articulo
128, y la necesidad de una distribucion justa ytativa de la misma segun los articulos
40.1 y 131.1, lo que pone indudablemente de matufigue los poderes publicos
asumen también una redistribucion de la renta jadequeza que esta en la esencia
misma de la clausula de Estado social y democréiéc®erecho que la Constitucion
proclama en su articulo 1.1, para lo cual es cruia correcta articulacion del sistema

tributario, y, basicamente, de los impuestos quetegran y conforman.

Esto conduce a afirmar que la “Constitucion finarei o “Constitucion fiscal”
representa, como ha escrito RODRIGUEZ BEREfJ@na pieza de fundamental
relevancia dentro de la Constitucion, desprendigadte sus articulos 1.1, 9.2, 31, y
133 a 136, una configuracion de la Hacienda Pubtiomo un instrumento de
transformacion y emancipacion econémica y sociallaemedida en que los poderes
publicos, a través de los programas de ingresos ygaktos publicos, aparecen
comprometidosen la consecucion de un orden social mas igualitarmas just®;

afadiendo este autor que en el moderno Estadol sodemocratico de Derecho la

24 “Jurisprudencia constitucional y principios déntgosicion”, ob. cit., pag. 127.

25 Si bien, como antes se apuntd, no todos los ait@een una perspectiva tan benévola de esta
situacion, al considerarla, mas bien, como un rmestumento de legitimacién del modelo de Estado.

11



funcidon de los tributos no es Unicamente la denfire los servicios publicos, sino
también redistribuir la riqueza en el ambito dedahunidad, lo que implica que entre
los impuestos y los gastos publicos haya de existirintima conexion.

Es precisamente esta interconexion o interdeperalinque confiere al Derecho
financiero vy tributario su caracter @=recho redistributivpes decir, un Derecho en el
cual la rama del Derecho tributario debe concelimsvo un derecho frente a los que
tienen mas; y la rama del Derecho de los gastolécpslilebe ser un derecho a favor de
los menos tienef

En este terreno destaca, especialmente, la actudeita Hacienda publica como
encargada de intervenir en el terreno social y @oico con fines de tutela,
redistribucion y equilibrio de la riqueza, razém f@oque el ordenamiento financiero, en
la actualidad, ha adquirido una relevancia indibteiten el seno del Estado debido,
como ha puesto de relieve PAUNER CHURYIa dos razones principalmente, a saber,
la relacién de dependencia que mantienen los desg¢anhdamentales con ese sector del
ordenamiento en aras de su efectividad, y su incidesn el sistema constitucional de

division territorial del poder.

La financiacion de esas prestaciones debe proéyoisla via tributaria de forma
que, del cumplimiento del deber de contribuir @tenimiento de los gastos publicos, se
hace depender la realidad y viabilidad de los dergesociales.

Por eso se ha afirmado por FORSTOHFIue el «Estado social lo es
fundamentalmente a través de su funcion impositiya” que la facultad estatal en
materia tributaria le permite desempefiar una pampertante de sus funciones sociales
de tal modo que, mediante la recaudacion y distifloy corrija el sistema de reparto de

riqgueza y alcance el cumplimiento de los derechomkes o de prestacion.

% S6lo de esta manera, a través de una funciéntnibdisva de la Hacienda Publica que funcione de
manera desigual en sus dos brazos, en el deldrippwgn el del gasto publico, puede cumplirse la
exigencia constitucional de un orden mas igualitgrmas justo, cumpliendo asi el Derecho financiero
tributario lo que BOBBIO denomini@incion distributiva y funcion promocional del Dehe.

27 El deber constitucional de contribuir al sosteninti de los gastos publico€entro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2001, pag. 62

28 “Contenido y esencia del Estado social de Dergcko’El Estado SocialCentro de Estudios
Constitucionales, VV.AA., Madrid, 1986, pag. 4.
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Estoy de acuerdo con esta idea, por lo que no adbaplirmaciones tales como
las que emite GROSSEKETLER, recogidas por BARQUEREXTEVAN?®, de que
debe establecerse un sistema tributario basadesestia, en las tasas, marginando los

impuestos a una funcion residual.

Esta tesis, como bien critican el propio BARQUERGJERRERA MOLINA®,
implica un desmantelamiento de los principios d&#igia que sustentan el Estado Social
de Derecho, desmantelamiento éste que vendriadirsgial ya producido, de manera
imparable, como consecuencia de la globalizaciGmduica, como ya he tenido

ocasion de poner de manifiesto en otros traBajos

Mas alin, como ha puesto de relieve PAUNER CHUE\8e defiende que hoy en
dia carece de sentido la distincion entre derecleo$ibertad (que se actdan con la
abstencién del Estado) y los derechos sociales fgotaman la disponibilidad
econdmica del Estado para su satisfaccion), pongsta los mas tipicos derechos de
libertad exigen también de esa disponibilidad eodoa. En realidad, existe una
relacion muy estrecha entre la efectividad de cgalera derechos y la existencia de
recursos. Relacion claramente perceptible, por@menen el derecho a la tutela judicial
efectiva dado el coste de la administracion dedjasttecnologia avanzada para las
investigaciones, gasto carcelario, costes que peol@ asistencia a los detenidos en
espera de juicio, gastos procesales, etc., o ejereicio del derecho de sufragio pasivo

condicionado de forma muy radical por la finandagpublica de la campafia electoral.

En segundo término, la relevancia del sistema tairim en el actual Estado se
debe a su conversion en un sector decisivo delnséstconstitucional de distribucion

territorial del poder.

2% La funcién del tributo en el Estado Social y Dendtico de DerechoCentro de Estudios Politicos
y Constitucionales, Madrid, 2002, pag. 93y sigs.

30 “La irrelevancia juridica del concepto constituwb de tributo”,Quincena Fiscalnim. 2, 2004,
pag. 21.

31 “Globalizacién econémica y principios tributarip€uestiones Constitucionales, Revista Mexicana
de Derecho ConstitucionaUniversidad Nacional Autbnoma de México, nim. 2210, pag. 90 y sigs.;
Principio de reserva de la ley tributariaVV.AA., lustitia, Academia Internacional de Dehec
Tributario, Grijley, Lima, 2012, pag. 47 y sigs.,lya justicia tributaria. Crisis de la ley y degeaeién
del derecho tributario en EspafRgvista Mexicana de Derecho Financiero y Tributablmiversidad de
Guanajuato, nim. 1, 2014, pag. 113y sigs.

32 E| deber constitucional de contribuir al sosteninmtiede los gastos publicosb. cit., pag. 63.
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Esta importancia se explica porque, como ha es¢@GEL*, resulta imposible
ejecutar eficazmente una competencia si su tindatispone ademas de la financiaciéon
necesaria para su realizacion. Se requieren dopatenctias en el funcionamiento de
cualquier o6rgano: la de decidir (competencia malleyi la de sufragar los gastos que

comporta (competencia financiera).

Si ambas competencias no residen en el mismortisdi® sera posible actuar
siempre y cuando medie acuerdo, acuerdo en el gumagor peso especifico
corresponde a la competencia financiera. En castracm, no podra hablarse de

verdadera autonomia politica.

A este respecto, en el caso espafiol, y en relacan sus Comunidades
Autonomas, se ha declarado que la consecucion dattamomia en general, y de la
financiera en particular, es un objetivo esenaabmue éstas puedan existir como tales,
habiéndose afirmado respecto a esta uUltima aut@por entre otras, las Sentencias
del Tribunal Constitucional 179/1985, de 19 de atidre; 63/1986, de 21 de mayo;
201/1988, de 27 de octubre; 96/1990, de 24 de n288/1999, de 16 de diciembre;
104/2000, de 13 de abril; 289/2000, de 30 de nadwieny 96/2002, de 25 de abril, que
es necesario que aquellas cuenten con medios atesesuficientes con las que éstas
puedan actuar y ejercer las competencias por aflasiidas, medios éstos que son los
que posibilitan y garantizan el ejercicio de laoaoimia constitucionalmente reconocida

en los articulos 137 y 156 de la Constitucion.

Interpretando tales preceptos, el Tribunal Constnal ha declarado, en
concreto, que la autonomia politica es “uno depliteres basicos del ordenamiento
constitucional’, representando un “principio que preside la ogeion territorial del
Estado®, que “exige que se dote a cada ente de todasotapetencias propias y

exclusivas que sean necesarias para satisfaceesds respectivé®.

Esta autonomia politica y, por tanto, la capacidied autogobierno de las

Comunidades Auténomas se manifiesta “en la capdgmdaa elaborar sus propias

33“La Hacienda Publica y el Derecho Constitucionklidcienda Publica Espafiolaim. 59, 1979.
34 Sentencias del Tribunal Constitucional 32/198128lele julio, y 104/2000, de 13 de abril.
35 Sentencias del Tribunal Constitucional 135/19%25dle octubre, y 192/2000, de 13 de julio.

36 Sentencias del Tribunal Constitucional 4/19812 die febrero, y 25/1981, de 14 de julio.
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politicas publicas en las materias de su compet&iicio que conlleva y presupone que
dicha autonomia para “la gestion de sus respectintsseses” implica una muy
importante vertiente econdémica, toda vez que lalitudpde los medios determina la

posibilidad real de alcanzar los fidgs

Por esta razon, la autonomia financiera es unumsinto indispensable para la
consecucion de la autonomia politica, implicandonlama tanto la capacidad de las
Comunidades Autébnomas para establecer y exigipsysos tributos como su aptitud
para acceder a un sistema adecuado de ingresasudedo con las exigencias de la
suficiencia financiera, que es la que posibilitgayantiza el ejercicio de la autonomia

constitucionalmente reconociia
I. Los fines extrafiscales de los tributos: su aceptam constitucional.

Segun el articulo 2.1 de la Ley 58/2003, de 17 idembre, General Tributaria
(LGT, en adelante), “los tributos son los ingregdbklicos que consisten en prestaciones
pecuniarias exigidas por una Administracion publicamo consecuencia de la
realizacion del supuesto de hecho al que la Legwénel deber de contribuir, con el fin

de obtener los ingresos necesarios para el soseenome los gastos publicos”.

De esta definicion se desprende que el tributotitage una obligacionéx legé
consistente en entregar una suma de dinero a un gEmitico, siendo su destino la
financiacion del gasto publico, habiéndose prorachcen similares términos la
jurisprudencia constitucional, al definir al tributomo “una prestacién patrimonial
coactiva que se satisface, directa o indirectameniies Entes publicos con la finalidad

de contribuir al sostenimiento de los gastos pabife.

Y sus notas caracterizadoras, expuesta de fornétisapor ser suficientemente

conocidas, son las siguientes:

37 Sentencia del Tribunal Constitucional 13/19926dke febrero.
38 Sentencia del Tribunal Constitucional 135/19925dke octubre.
%9 Sentencias del Tribunal Constitucional 104/20@018 de abril, y 289/2000, de 30 de noviembre.

40 véanse, entre otras, las Sentencias del TrilDioastitucional espariol 182/1997, de 28 de octubre;
233/1999, de 16 de diciembre, y 194/2000, de ljlae
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En primer lugar que el tributo es una prestacidnirpanial, puesto que genera la

obligacion de entregar una suma de dinero.

En segundo término, que nos hallamos en preseaaiaa prestacion coactiva, al
surgir por imposicion de la Ley, y no por un acwedg voluntades, como sucede con
las obligaciones éx contractll Pese a que el obligado tributario pueda realdsr
manera libre el hecho imponible, dicha voluntariedaicamente es relevante para el
acto juridico gravado, siendo por completo ajerla abligacion tributaria que de la
realizacion de tal hecho nace.

En tercer lugar, el tributo debe satisfacerse Bnte publico.

Y, por ultimo, a través de la implantacion y exigande los tributos se persigue
una finalidad recaudatoria, consistente en la abdende recursos econémicos para
financiar los gastos publicos destinados a cuhsinecesidades colectifasiendo esta
nota la que permite diferenciar al tributo de lascgones pecuniarias, ya que aunque
éstas también constituyen prestaciones patrima@nialeactivas no persiguen, sin
embargo, recaudar dinero, sino penalizar condusttgiridicas; lo que no supone que
un tributo no pueda recaer sobre un hecho o aativilicita o contraria al ordenamiento
juridico, puesto que teniendo presente la funciéhtdbuto como instrumento para
realizar el deber de contribuir de acuerdo conrigicipio de capacidad econémica es
evidente que las actividades ilicitas que pongamdrifiesto dicha capacidad deben

sujetarse a tributaciéh

4l véase, por ejemplo, entre otros muchos autorésBANS O dever fundamental de pagar impostos
Almedina, Coimbra, 1998, pag. 54 y sigs., y BIDARBRMPOS El orden socioecondémico en la
Constitucién Ediar, Buenos Aires, 1999, pag. 363 y sigs.

42 véanse al respecto, entre otros autores, FORTEr&tamento fiscale dellattivita illicita Rivista
di Diritto Finanziario, Vol. Il, pag. 121; FALCON Y TELLA “La posibilidadie gravar los hechos
constitutivos de delito”,Quincena Fiscal nim. 7, 1999, pag. 5; CHICO DE LA CAMARA ‘“La
tributacion de los actos ilicitos: aplicabilidad tes soluciones adoptadas en el Derecho italiano al
Derecho espafiol’Revista de Estudios Financiefosum. 163, 1996, pag. 7 y sigs.; PUEBLA
AGRAMUNT “La causa ilicita com@ausa impositionig¢la causa impositionisista desde el tratamiento
fiscal de las actividades ilicitas)”, énJornada Metodoldgica JAIME GARCIA ANOVEROS sdhre
metodologia académica y la ensefianza del Derechan€iero y Tributario Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 2001, pag. 317; BLAZQUEZ LIDOY WERRERA MOLINA “El tratamiento
tributario de los actos ilicitos”, estudios de Derecho financiero y tributario en hoaje al profesor
CALVO ORTEGAOb. cit., pag. 1169 y sigs., y GARCIA NOVOA “Ebrcepto constitucional de tributo:
una vision al cumplirse los 25 afios de vida dedadfitucion”, ob. cit., pag. 268.
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Con esta nota se subraya, como ha escrito VARONABERN*, el caracter
instrumental del tributo, ya que mediante él ngeesigue la consecucion directa de
fines publicos, sino obtener fondos para que lag€publicos los puedan realizar, lo
que, ademas, conecta de forma estrecha al trilm@Icinstituto del gasto, siendo esta
vinculacion la que impone la exigencia de que lgugicion de riqueza por la Hacienda

publica tenga que ser a titulo definitivo.

A este respecto GARCIA NOVOA ha escrito quelefinitividad equivale a
disponibilidad y por eso es necesario que quien reciba la teergfia de riqueza con la
que se cumple el deber de contribuir tenga plesyodibilidad de dicha riqueza, en la
medida en que la haya adquirido con caracter diefiniteniendo que ser tal adquisicion
a titulo de duefio, y de ahi que el tributo de difera de otras cantidades ingresadas a
titulo de préstamo —Deuda Publica- e incluso deidahes supuestamente obtenidas a
titulo de depdsito, con relacion a las cuales pouirdluso dudarse de su condicion de

ingresos.

Estas son las notas clasicas del concepto de drilpg#tro debe tenerse muy
presente que el propio articulo 2.1 de la LGT Isefa su parrafo segundo, que: “Los
tributos, ademas de ser medios para obtener losrsm necesarios para el
sostenimiento de los gastos publicos, podran seoriroinstrumentos de la politica
econdmica general y atender a la realizacion deposcipios y fines contenidos en la

Constituciori®®, lo que nos adentra de forma directa en el andaitle extrafiscalidad.

Como ha sefialado LASARTE ALVAREYZ los denominados tributos
extrafiscales -0 “ultrafiscales”, si se quiere, parplear la terminologia, que me parece
acertada, propuesta por RODRIGUEZ MURN®Zonllevan una ruptura con la clasica

y tradicional tesis de que los impuestos solo, yodma exclusiva, tenian como Unica

43 Extrafiscalidad y dogmatica tributarjaviarcial Pons, Madrid, Barcelona, Buenos Aire)2(pag.
17.

44 “El concepto constitucional de tributo: una visi@h cumplirse los 25 afios de vida de la
Constitucién”, ob. cit., pags. 260 y 261.

4 Las cursivas son mias.
46 E| sistema tributario actual y la situacion finareca del sector publigoob. cit., pag. 42 y sigs.

47 “Los fines ultrafiscales de los tributos y su r@gién en la nueva Ley General Tributaidyeva
Fiscalidad nim. 3, 2004, pag. 9 y sigs.
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mision la de allegar recursos a los entes publpara que éstos cubran, o traten de

hacerlo, los gastos publicos generados.

Este ultimo aspecto, esta vertiente, del sisteibatério sigue siendo, como es
obvio, de capital importancia, pero ello no es &bslo alguno, para que a través de los
tributos se intente conseguir de manera directa fodna autbnoma, en concurso con
otros instrumentos, la realizacion de los fines atdenamiento constitucional, razén
por la que, como bien puso de relieve hace ya tieRIBHERA® uno de los aspectos
esenciales de la actividad tributaria en la addadlisea el extrafiscal, esto es, el de
perseguir fines diversos del fiscal, como pueden lss redistributivos, los de
modificacion de las condiciones econdémicas y sesjalos de ser instrumento de
planificacidbn econ6mica, etcétera, como ya hab@amugnifestado, entre otros autores,
COSCIANF®y STEVE®.

Con ello, como ya puse de relieve en un trabajogoiente!, el impuesto tiene
necesariamente que abandonar el caracter neutrakqgia en la época liberal clasica,
para distinguirla del neo-liberalismo posterior|&cual aguel sélo estaba orientado a la
consecucion de funciones recaudatorias, como Pré&¢BUMARK?®?, y tiene, por el

contrario, que atender nuevas finalidades

48 Imposizione ed extrafiscalita nel sistema costinale Ed. Scientifiche Italiane, 1973, pag. 84 y
sigs.

Este autor elabord la que denomind “Teoria de lmisililidad del uso fiscal del instrumento
impositivo”, tesis que, reafirmando la concepcitsedl de la actividad impositiva, conforme a l& da
funcién tipica de la misma es la de procurar imgggsiblicos, subray6 también, sin embargo, la ‘gplen
legitimidad del uso extrafiscal de la imposicidgnspre que naturalmente los fines no fiscales ptevi
sean constitucionalmente legitimos”.

49 |stituzioni di sciencia delle finanz&orino, 1964, pag. 807 y sigs.
50 |_ezioni di sciencia delle finanz¥ ed., Padova, 1965, pag. 200 y sigs.

51 “Los impuestos con fines no fiscales: Notas solae causas que los justifican y sobre su
admisibilidad constitucional'Civitas, Revista Espafiola de Derecho Financiexdm. 40, 1983, pag.
509y sigs.

52 Problemas econdmicos y financieros del Estado veterionista Ed. Derecho Financiero, Madrid,
1964, pag. 158.

Esto es asi s6lo en lineas generales, puesto gealetad, como bien ha escrito CASADO OLLERO
“Los fines no fiscales de los tributos”, €omentarios a la Ley General Tributaria y lineagagau
reforma. Homenaje a FERNANDO SAINZ DE BUJANDAL. I, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1991, pag. 104, la utilizacién de los tributos fioes de ordenacion y, en general, con objetivesndos
a los puramente recaudatorios, es tan antigua centdbuto mismo, tal y como GERLOFF “Los
impuestos. Doctrina general de los impuestosTrtado de Finanzas/V.AA., Biblioteca de Ciencias
Econdmicas, Buenos Aires, 1967, pag. 220, ya pnsualia de relieve, aportando algunos ejemplos que
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Ello, ademas, viene exigido, en el caso de Espgaitasu Constitucion, ya que el
principio de instrumentalidad de la imposicién seage y proyecta en la misma de
forma clara y nitida, al desprenderse de ella guéibutacién se contempla como
instrumento al servicio de los objetivos princigalde la politica econdmica:
satisfaccion de necesidades colectivas, progresial sp econdémico, mas equitativa
distribucion de la renta en los niveles regionarspnal y sectorial, y estabilidad

econémica de precios y de empfeo

Es, pues, patente, que en el Estado social y détimcde Derecho resulta cada
vez mas claro que la funcion de los tributos nodesamente la de financiar los
servicios publicos o el aparato publico, sino tambpien sintonia con las lineas
generales trazadas en la Constitucion, distribairrigueza en el ambito de la
comunidad, para lo cual el sistema tributario esngtrumento mas de transformacion

social, como escribié hace ya bastante tiempo CASKEZ®®,

muestra de manera clara como los impuestos cos flaeordenamiento ya estuvieron presentes en las
primeras manifestaciones del fenémeno tributario.

53 Véanse, por ejemplo, ademas de los autores ydosita este respecto, BECKHRoria geral do
direito tributario, 22 ed., Saraiva, Sao Paulo, 1972, pag. 533., A& Cributacdo e mudanca socjal
Forense, Rio de Janeiro, 1981, pag. 48; OBERS3@Hl taxes d’orientatignHelbing&Lichtenhahn,
Faculté de Droit de Genéve, 1991, pags. 85 y 86PED DIAZ “Las modalidades de la fiscalidad
ambiental”, erEstudos em Homenagem a GERALDO ATALIBA. I, VV.AA., Malheiros, Sao Paulo,
1997, pag. 27; MARCOS DOMINGUES DE OLIVEIRRIreito tributario e Meio Ambiente32 ed.,
Forense, Rio de Janeiro, 2007, pag. 47 y sigs.; EBDMJIOBERG “Intervenciones de la norma
financiera en la economia (los fines extrafiscades los tributos)”, pag. 232 y sigs., ALVAREZ
ARROYO “Reflexiones sobre la intervencién de lamarfinanciera en la economia y la sociedad: fines
fiscales y extrafiscales de los tributos”, pag. $88igs., BRAVO CUCCI “Intervenciones de la norma
tributaria en la economia. Los fines extrafiscaleslos tributos”, pag. 306 y sigs., y CENCERRADO
MILLAN “Una reflexion sobre la utilizacion de la nma tributaria con fines extrafiscales”, pag. 327 y
sigs., PABLO GODOQY “Los fines extrafiscales de tagutos”, pag. 352 y sigs., trabajos estos cinco
ultimos recogidos eel Derecho de la Hacienda publica al Derecho tténip, Estudios en honor a
ANDREA AMATUCCI VV.AA., Vol. Il, Temis, Jovene editore, Bogotapai, 2011; MARCOS
DOMINGUES DE OLIVEIRA y CHECA GONZALEZ “Conceito detributo: uma perspectiva
comparada Brasil-EspanhaRevista Tributaria e de financas publicas (RTribfim. 104, 2012, péags.
295 y sigs. y 313 y sigs.; GALAPERO FLORES “Poddrutario de las Comunidades Autbnomas para
crear tributos que recaigan sobre las energiasvables”, enFiscalidad y energias renovables
Ministerio de Economia y Competitividad, Thomsornutees Aranzadi, VV.AA., Navarra, 2013, pag. 181
y sigs.; LANDA ARROYO “Control constitucional dedaributos con fines extrafiscales en el Perud”,
Themis-Revista de Derechmum. 64, 2013, pag. 175, y RIOS GRANADQ8butacion ambiental
SUNAT, INDESTA (Instituto de desarrollo tributaryoaduanero, Peru, 2013, pag. 56 y sigs.

54 véase, entre otros muchos autores, MARTINEZ LAGOs'fines no fiscales de la imposicién y la
prohibicién de confiscatoriedadGaceta Fiscglnam. 81, 1990, pag. 143.

55 “Politica econdmica: objetivos e instrumentos”,Revista Presupuesto y Gasto Publiodm. 3,
1979, pag. 58.

Asi se han pronunciado también, entre otros muchudsres, GALPER “El papel de la politica
tributaria en el desarrollo econémic), papel de la politica tributaria y de la Admin@tion tributaria
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Esta idea tampoco era desconocida con anterioadagromulgacion del vigente
texto constitucional espafiol, ya que el articutteda derogada LGT de 1962, con una
gran vision de la nueva realidad econdmico-socisd ge esperaba emergiera en el
futuro, como bien apunté YEBRA MARTUL-ORTEGA ya recogi6 las dos funciones
que debe atender el tributo, al disponerse enpestepto que esta institucion, ademas
de ser un medio para recaudar ingresos publicosbiéa habia de servir como
instrumento de la politica econdmica general y patender las exigencias de
estabilidad y progreso sociales, procurando unamaggtribucion de la renta nacional,

ideas éstas que han pervivido en el articulo 2]4 detual LGT de 2003

Dichas funciones, por otra parte, siempre van antiente conexionadas, ya que,
de la misma forma que no es posible concebir unu@sip que responda Unicamente a
una funcion extrafiscal, aunque sélo sea por stinsd#ca capacidad de procurar un
ingreso a un Ente publico siempre que se realiggeslupuesto base de la imposicion,
tampoco parece facil pensar en un impuesto queegstasivamente orientado solo a

una finalidad recaudatoria y ajeno por completaadguier efecto no fiscal.

Esto invita a considerar, como VANOWNI| MICHELI®®, LA ROSAS
ABBAMONTE®!, GAFFURF? y CASADO OLLER®® ya pusieron de relieve, la

en el desarrollo econémicd@Conferencia Técnica del CIAT, Institutte Estudios Fiscales, pag. 189 y
sigs., quien puso de relieve la capacidad de ladidag fiscales para cumplir las trésnciones
principales de la politica econémica: estabilizacid@distribucion y asignacién eficiente de recsyso
FERNANDEZ MARIN y FORNIELES GIL “Hacia un nuevo $sna tributario. Esbozo de los principios
europeos y constitucionalesEstudios sobre el sistema tributario actual y leuacion financiera del
sector publico. Homenaje al prof. Dr. D. JAVIER IS E ALVAREZob. cit., pag. 494, quienes han
escrito que el tributo ha demostrado su eficacimac@lemento de direccidtie politicas econdmicas
desde distintas perspectivas: favorecimiento dersiones, reduccion de costes productivos, benedici
sectores productivos o a comportamiemtesonsumo.

56 “Comentarios sobre un precepto olvidado: el altiel? de la Ley General Tributaria®acienda
Puablica Espafolanam. 32, 1975, pag. 145y sigs.

57 Por ello, como ha escrito ANIBARRO PEREZ “Analislsl impuesto castellano-leonés sobre la
afeccion medioambiental causada por los parquésosd@ la luz de la prohibicién de doble impositjon
en Estudios sobre el sistema tributario actual y laacion financiera del sector publico. Homenaje al
prof. Dr. D. JAVIER LASARTE ALVARED. cit., pag. 1256, el tributo puede no seo swla fuente de
ingresos, una manera de allegar medios econdomicdss antes territoriales para satisfacer sus
necesidades financieras (fin fiscal), sino que i@mipuede responder a politicas sectoriales distide
la puramente recaudatoria (fin extrafiscal), datsugue el legislador puede configurar el presupuds
hecho del tributo teniendo en cuenta considerasibasicamente extrafiscales.

Asi lo indiqué también en mi trabajo “El acoplant@rde los sistemas tributarios a la Norma
Fundamental”, enMemorias de los seminarios de Derecho Constitudiohdbutario 2005-2006
VV.AA., Tomo |, Suprema Corte de Justicia de la lac México 2007, pag. 422 y sigs.

58 “Diritto allimposta e formulazione delle legginfanziarie”, erOpere Giuridiche I, Milano, 1962,
pag. 418y sigs.
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inconveniencia, y a la vez la esterilidad, de todento de trazar de manera absoluta la
distincién entre impuestos fiscales y no fiscales;, lo que, como bien ha escrito
LEJEUNE VALCARCEL®* lo méas apropiado es, evidentemente, hablar dmasor

concretas de caracter fiscal o extrafiscal enre ske un mismo tribufe.

Esta nueva orientacion del sistema tributario,gdle tanto a la obtencién de
recursos econémicos, como a la direccion de la@o@ny a la redistribucion de las
rentas y de los patrimonios, ha sido plenamenteendada por el Tribunal
Constitucional espafiol, como se comprueba de targcentre otras, de sus Sentencias
27/1981, de 20 de julio -en la que el Tribunal Belind por una interpretacion del
articulo 134.7 de la Constitucion que tienda “alpbtar el uso ponderado del sistema
tributario mediante la adecuaciéon de lo que seaigwepara, sin modificacion
sustancial, realizar la politica econ6mica quearael cada momento”-; 49/1984, de 5 de
abril -en la que se admitié la utilizacién del mstento tributario como medida de
fomento-; y 19/1987, de 17 de febrero, en la quedieé que a través de la ordenacion
de los impuestos debe buscarse la comun prosecucibavés de las determinaciones

gue la Ley contenga, de objetivos de politica $goscondémica en el marco del sistema

59 “Profili critici in tema di potesta di imposizioheen Riv. Dir. Fin. Sc. Fin, 1964, parte |, pag. 28.
80 Equaglianza tributaria ed esenzioni fisgalilano, 1968, pag. 32.

61 Corso di diritto finanziarig Napoli, 1969, |, pag. 87.

62 "attitudine alla contribuzioneMilano, 1969, pag. 121.

8 El sistema impositivo de las Comunidades Auténoniastituto de Desarrollo Regional,
Universidad de Granada, 1981, pag. 80 y sigs.

64 “Aproximacion al principio constitucional de igdald tributaria”, erBeis estudios sobre Derecho
constitucional e internacional tributarj&edersa, Madrid, 1980, pag. 171.

85 Véanse, asimismo, en analogo sentido, y entres @utores, ALBINANA GARCIA-QUINTANA
“Los impuestos de ordenamiento econémiddéacienda Publica Espafiolanim. 71, 1981, pag. 117 y
sigs.; PEREZ DE AYALA “Los articulos 3 y 4 de lay &eneral Tributaria desde una perspectiva
actualizada”, Cronica Tributaria nam. 50, 1984; MARTINEZ LAFUENTEDerecho Tributario.
Estudios sobre la jurisprudencia tributari€ivitas, Madrid, 1985, pag. 189; BORRERO MORO $Lo
fines no fiscales de los tributos: a propdsito da jurisprudencia reiteradaRevista de Hacienda Logal
nam. 75, 1995, pag. 558; ALONSO GONZALH®Ds impuestos autonémicos de caracter extrafjscal
Marcial Pons, Madrid, 1995, pag. 23; LAGO MONTERE poder tributario de las Comunidades
AuténomasAranzadi, Pamplona, 2000, pag. 119; AMATUQGCdrdinamento giuridico della Finanza
Pubblica Jovene, Padova, 2007, pag. 92; GONZALEZ GARCIifosLiributos extrafiscales en el
Derecho espafiol”, ejusticia y Derecho Tributario. Libro homenaje abfgsor JULIO BANACLOCHE
PEREZ VV.AA., La Ley, Madrid, 2008, pags. 601 y 615RJOS GRANADOSTributacion ambiental
ob. cit., pag. 57 y sigs.
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tributario justo (articulo 31.1) y de la solidadéarticulo 138.1) que la Constitucion
propugn&®.

Estas ideas se incardinan plenamente en las qee emomento desarroll6 con
brillantez, como ya se ha apuntado, FICHERA, yl#s se desprende, en suma, que el
tributo no se agota en una funcién recaudatoriap €jue, en cuanto institucion
constitucional, tiene un papel que cumplir al sgovdel programa y de los principios
constitucionales, presentando, ademas, el mismmocbien resalté LEJEUNE
VALCARCEL®’, una especial idoneidad para el logro de talestiobj, pese a haber

sido pensado primigeniamente para otros fines.

Asi se ha mantenido también por otros autores, cporoejemplo, BARQUERO
ESTEVAN®E, quien ha escrito que la transformacion en lasifunes del Estado, con la
imposicion a los poderes publicos de la obligactin asumir la direccion de la
economia nacional, ha afectado igualmente a laceseatel impuesto, que de ser
considerado un instrumento minimo y neutral, y domalidad exclusivamente
financiera, ha pasado a integrar una segunda dadlide ordenacién econdémica y
social, y a ocupar un lugar central dentro dellogtade los instrumentos de politica
economica; y VARONA ALABERN®, quien ha indicado que el tributo puede dirigirse
hacia fines distintos de los recaudatorios, modtr&@ como instrumento idéneo para
lograr otros objetivos constitucionales de graeriéd publico, como son, entre otros, la

redistribucion de la renta, el fomento del empléa proteccién del medio ambiente.

Por todo ello comparto, como ya manifesté en atabajd®, las palabras de

TIPKE™ de que “el moderno Derecho tributario esta comttebon una doble finalidad,

66 Esta finalidad extrafiscal de los impuestos yehabkia afirmado, por otra parte, por el Tribunal
Supremo en su lejana sentencia de 15 de dicienbrE89, en la que se declar6 que los impuestos
investidos de la misma eran “instrumentos de lavidedd administrativa de fomento, con un contenido
econdmico y signo negativo, para evitar o al merastaculizar indirecta o sesgadamente, sin el eda d
coaccién, determinadas conductas o situacionesonwenientes o0 inadecuadas respecto del interés
general, y en tal sentido actian como factoressiasion”.

87 Aproximacion al principio constitucional de iguattitributaria”, ob. cit., pag. 177.
%8| a funcion del tributo en el Estado Social y Dendtico de Derechpob. cit., pag. 38.
8 Extrafiscalidad y dogmatica tributariab. cit., pag. 20.

0 “Los impuestos con fines no fiscales: Notas solae causas que los justifican y sobre su
admisibilidad constitucional”, ob. cipag. 512.
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ya que no sirve exclusivamente a la obtencion derses, sino que al mismo tiempo

persigue dirigir la economia y la redistribuciénlaerentas y de los patrimonios”.

No cabe, por tanto, oponer ningun reparo desdergbpde vista constitucional a
la existencia de impuestos predominantemente edadds, siempre que, eso si, los
mismos tengan anclaje adecuado en algunos dedospios constitucionales en los que
se establecen principios rectores de politica bgciacondmica, ademas de acatar
también los principios constitucionales reguladatek sistema tributario, ya que los
tributos que buscan fines no fiscales son, en iiean tributos, por lo que tienen que

respetar, como todos, los principios del articdld 3le la ConstituciGi

Y similares consideraciones se recogen, por loag@i®e al ordenamiento juridico
de las Comunidades Autbnomas espafiolas, en, dmie s Sentencias del Tribunal
Constitucional espafol 37/1987, de 26 de marzoy/1892, de 19 de noviembre;
186/1993, de 7 de junio; 194/2000, de 19 de ju&in6/2000, de 16 de noviembre;
289/2000, de 30 de noviembre;168/2004, de 6 deboxtii79/2006, de 13 de junio;
13/2007, de 18 de enero, 31/2010, de 28 de juBit2012, de 15 de febrero; 32/2012,

"t “La Ordenanza Tributaria alemana de 197Clvitas, Revista Esparfiola de Derecho Financiero
nam. 14, 1977, pag. 360.

2 Asi lo han indicado, entre otros autores, MARTINEXGO “Una interpretacion constitucional de
la funcionalidad de la capacidad econdmica comncjpio informador del ordenamiento financiero”,
Civitas, Revista Espafiola de Derecho Financiendim. 55, 1987, pag. 429; PALAO TABOADA “En
torno a la jurisprudencia reciente del Tribunal &dacional en materia financiera y tributari€ivitas,
Revista Espafiola de Derecho Financiemim. 59, 1988, pag. 446; SIMON ACOSTA “Tributos
locales”, enTratado de Derecho MunicipalVV.AA., Vol. Il, Civitas, Madrid, 1988, pag. 2344
HERRERA MOLINA y SERRANO ANTON “Aspectos constitagiales y comunitarios de la tributacion
ambiental”, Civitas, Revista Espafiola de Derecho Financieraim. 83, 1994, pag. 472; JIMENEZ
HERNANDEZ “El tributo ecoldgico y su caracter efiscal. Un estudio de las figuras autonémicas”,
Impuestos1996-1, pag. 89; PUEBLA AGRAMUNT “Los tributos caofines no fiscales”Revista de
Contabilidad y Tributaciénnam. 183, 1998, pag. 103; MARCOS DOMINGUES DE @EIRA Direito
tributario. Capacidade contributiva. Contetddo ecafiia do principio 22 ed., Renovar, Rio de Janeiro,
1998, pag. 118 y sigs.; ALGUACIL MARI “La capacidadcondmica como parametro de
enjuiciamiento” Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publiwém. 253, 1999, pag. 612; PATON
GARCIA “La fundamentacion del uso de los tributaala proteccion del medio ambient&evista
Juridica de Castilla-La Manchanim. 27, 1999, pag. 183; LEMOS TAVARES “A capacid
contributiva na tributacao extrafiscal”, &ireito tributario e politicas publicasVV.AA., MP editora,
Séo Paulo, 2008, pag. 101 y sigs.; PASTOR DEL PIg0ntrol de constitucionalidad en el uso del
tributo con fines extrafiscalesRevista juridica de la Regién de Murciagm. 41, 2009, pag. 18; DE
VICENTE DE LA CASA “Los principios tributarios debrticulo 31.1 de la Constitucién y la
concurrencia de tributos’Revista de Informacion FisgalLex Nova, nim.109, 2012, pags. 14 y 15;
MASBERNAT "Ensayo acerca de la compleja convergerd® los principios tributarios y los fines
extrafiscales, en particular de los objetivos dpdética social y econémica. Una revision a paittrla
practica constitucional en ChileRevista de Derecho TributaticAsociacion Venezola de Derecho
Tributario, nim. 133, 2012, pags. 35 y sigs., y ®YBS MAILLO “El futuro de la tributacién del
sector del transporte y el cambio climatico”,EEstudios sobre el sistema tributario actual y tuacion
financiera del sector publico. Homenaje al prof. Dr. JAVIER LASARTE ALVARE. cit., pag. 1499.
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de 15 de marzo; 100/2012, de 8 de mayo; 122/2C4 8, dk junio, y 60/2013, de 13 de

marzo.

En todas ellas se ha afirmado, como ya expresérenrabajo precedenté que

es plenamente admisible desde la Optica constitati@xactamente del mismo modo
que ocurre en la orbita estatal, la existenciang@uestos propios regionales cuyo fin
inmediato no sea el estrictamente recaudatoriogqug al concederse la autonomia
financiera a las Comunidades Aut6onomas para elradsay ejecucion de las
competencias de las mismas (articulo 156.1 de testocion), y ser el poder tributario
parte integrante de aquélla, es claro que los Eertgenales pueden utilizar el mismo
del modo que estimen mas idéneo y adecuado paksehvolvimiento y desarrollo de
las competencias por ellos asumidas, las cualestdemodo podran ser satisfechas o
bien de manera mediata, si se utilizan los impgest;m su tradicional finalidad de
obtencion de ingresos para posteriormente aplEasldos gastos generados por el
cumplimiento de esas competencias regionales,rod#emodo inmediato, a través de

figuras impositivas de naturaleza predominantemextr@afiscal.

Es oportuno resaltar a este respecto, por su athedpositiva, la Sentencia del

Tribunal Constitucional 37/1987, de 26 de marzdaajue se declaré:

“(...) Es cierto que la funcién extrafiscal deltsisa tributario estatal no aparece
explicitamente reconocida en la Constitucion, pédicha funcidn puede derivarse
directamente de aquellos preceptos constitucioreddes que se establecen principios
rectores de politica social y econdmica (sefaladtmarticulos 40.1 y 130.1), dado
gue tanto el sistema tributario en su conjunto carada figura tributaria concreta
forman parte de los instrumentos de que disporigsildo para la consecucion de los
fines economicos y sociales constitucionalmenteermados. (...) A ello no se opone
tampoco el principio de capacidad econdmica estalgleen el articulo 31.1 de la
Constitucion, pues el respeto a dicho principio impide que el legislador pueda
configurar el presupuesto de hecho del tributoetesd en cuenta consideraciones

extrafiscales.

73 Los impuestos propios de las Comunidades Auténof@asayo de superacion de las fuertes
limitaciones existentes para su implantagidnanzadi&Thomson, 2002, pag. 46 y sigs.
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Sentado lo anterior, es preciso determinar sit&itun extrafiscal de los tributos
tiene o no licito acomodo en el ambito del podeutario autonémico. La respuesta ha
de ser también afirmativa. Pues, en efecto, naebdnstitucién ni en la Ley Organica
de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOQF&X#ste precepto alguno que
prohiba a las Comunidades Autébnomas actuar sutpdtgsbutaria -y, en concreto, su
poder de imposicion- en relacién con la consecud®robjetivos no fiscales. (...) En
consecuencia, las Comunidades Auténomas puedeblezstaimpuestos de caracter
primordialmente extrafiscal, pero ello ha de lleeara cabo dentro del marco de
competencias asumidas y respetando las exigengasgypios derivados directamente
de la Constitucion (articulo 31), de la Ley Organgue regula el ejercicio de sus
competencias financieras (articulo 157.3 de la @oo®n) y de los respectivos

Estatutos de Autonomia”.
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