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1. Introduccién

En este trabajo me enfrento ¢con uno de 10s problemas que ha sido
objeto de las mas vivas y polémicas controversias doctrinales, cual es
el dilucidar sj existe o no la posibilidad de que los impuestos puedan ser
utilizados con fines de politica econémica, esto es, de modo tal que a
las motivaciones de estricta obtencién de ingresos publicos, que tradi-
cionaimente han sido las Unicas que le han sido asignadas a aquéllos,
se superpongan otro tipo de finalidades de indole diversa. Se trata, en
suma, de investigar si los impuestos —partiendo en todo caso de la ba-
- se de que los méviles recaudatorios son siempre los que legitiman la
adopcion por el legistador del instrumento impositive—, pueden ir direc-
tamente encaminados a la consecucién de fines no inmediatamente di-
rigidos a obtener a su través los citados ingresos, —y o de directamen-
te conviene resaltarlo puesto que es obvic que la aparicion de algunos
efectos no fiscales, alin cuando no sean conscientemente perseguidos,
se produce con la simple implantacién de cualquier tributo— o, si por el
contrario, ello no es admisible en modo alguno.

En mi opinion la respuesta a esa pregunta no puede ser -

afirmativa, y ello en base a una serie de consideraciones peo... .

te expuestas y desarrolladas. Para llegar a esa conclusién he analizado
las nuevas funciones que al Estado le compete asumir en nuestros dias
y los distintos medios de que dispone para alcanzar los diversos objeti-
v0s que se le imponen que cumpla, contandose entre aquéllos, induda-
- blemente, el tributario, ya que aun cuando ésie haya sido pensado pri-
migeniamente para otros fines, presenta, sin embargo, una especial ido-
neidad para el logro de l0s objetivos que la sociedad presente demanda.

2. El Estado contemporaneo como agente corrector de las desigualda-
des de hecho entre los ciudadanos.
Comno es bien sabido, una de las caracleristicas mas destacadas

del Estado actual en los paises cccidentales es el abandono de los pos-
tulados y principios liberales del laissez faire, que preconizaban una se-
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paracién del Estado y la sociedad, que eran considerados «como dos
sistemas con un alto grado de autonomia»*, para acoger en su lugar el
criterio de la plena interconexion e interrelacion entre ambas esferas,
de modo que, como dice Cazorla Prieto «la sociedad penetra en el apa-
rato estatal y el Estado hace lo propio en la sociedad civil 2, abandonan-
dose asi la anterior inhibicion del Estado frente a los problemas econé-
micos y sociales, inhibicion que, por otra parte, nunca fue total y tajante,
ya que aun en pleno apogeo del liberalismo exislieron medidas estata-
les tendentes a incentivar |a industria, a llevar a cabo un proteccionismo
arancelario y, en general, a fomentar y encauzar el potencial
econdmico?®, aunque las mismas tuvieron, desde luego, un caracter

1 Vid. M. GARCIA-PELAYO, «Las tranformaciones del Estado Contemporaneos, Alianza
Universidad, 2.* ed., 1980, p. 21.

Este aulor, partiendo de la contraposicion entre organizacion, por la que entiende
«un orden estructurado por una racionalidad previa a la realidad ordenada» y ordenacion,
que s sun orden estructurado por una racicnalidad inmanente a la realidad misman (Vid.
«Burocracia y tecnocracia y otros escritoss, Alianza Univ,, Madrid, 1974, p. 204), dice que
«al Estado era concebldo como una organizacion racional orientada hacia ciertos objeti-
vos y valores y dotada de estructura vertical o jerarquica, es decir, construida primordial-
mente bajo relaciones de supra subordinacién» y cuyos objetivos eran «la garantia de la li-
bertad, de la convivencia pacltica, de la seguridad y de la propiedad, y la ejecucién de los
serviclos publicos, fuera directamente, fuera en régimen de concesiéns, mientras que la
sociedad sera considerada como una ordenacién, s decir comeo un arden espontanec do-
tado de racionalidad pero no de una racionalidad previamenie proyectada, sino de una ra-
cionalidad inmanente (.. ) expresada en leyes economicas y de otra indole, mas poderosas
que cualquier ley Juridica, y una racionalidad, en fin, no de estructura vertical o jerarquica,
sino horizontal y sustentada capltaimente sobre relaciones competitivas, a las que se su-
bordinaban las otras clases o tipos de relaciones». «Las transformaciones del Estado con-
temporaneon, op. cit., pp. 21 y 22.

Vid. también, J. KAMMLER, «E| Estado social», en «introduccion a la ciencia polftican,
de W. ABENDROTH y K. LENK, Ed. Anagrama, 1971, p. 81.
2 Vid. L.M. CAZORLA PRIETO, «Poder tributario y Estado conlempordneo», |.E.F., Ma-
drid, 1981, p. 29. . :
3 Vid. en este sentido M. GARCIA-PELAYO, «Las transformaciones del Estado contempo-
ransow, op. cil,, p. 19y E. FOHRSTHOFF, «El Estado de la sociedad industrials, |.E.F., Ma-
drid, 1975, p. 27

Ello ocurrié asi, en opinién de F. GALGANO, «Le istituzioni del'aconomia capitalisti-
ca. Societa per azioni, Siato e classi sociaiis, Ed. Zanichelli, Bologna, 2. ed., 1980, pp. 4
5., desde el instante en que la burguesia sustituyé tolalmente a las clases feudales en la
direccion del Estado, ya que sl hasta entonces la intervencion de éste habia sido totalmen-
te rechazada por la nueva clase, que veia al Estado como garante de los interases de una
clase antagonista, lo contrarlo sucedit lbgicamente a parlir del instanie en que el aparato
ostatal estuvo bajo su control total, momento en el cual el anliguo enfrentamiento ya no
tiene razdn de ser y el Estado pasa a ser visto como instrumento de realizacién de sus in-
lereses.
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ciertamenie subsidiario y marginal, ya que se partia de que las fuerzas
sociales en juego tendian por su propia dinamica a autorregularse y a
conseguir un equilibrio que aseguraba por si mismo la prosperidad ge-
neral.

La quiebra del orden liberal asi construido se hizo patente basica-
mente tras la crisis de 1929, momentc a partir del cual quedaron clara-
mente ql descubierto las falacias en que se-apoyaron los sostenedores
del Estado liberal, hasta el extremo de que un delensor del orden capita-
lista como John Maynard Keynes propuso en 1936, desde un punto de
vista cientifico, el abandono de la filosofia del «faissez faire» para aco-
ger en su lugar una nueva teoria que, conectando con la realidad pree-
xistente, otorgéd un nuevo e importante papel al Estado como agente del
proceso econdmico*, papel que posteriormente se iria incrementando
de un modo paulatino y constante, ya que comenzando por esa funcién
correctora de los desequilibrios del mercado ha llegado a converlirse
—pasando por la fase planificadora, que vino causada, como dice Myr-
da! por la necesidad de poner mas orden y racionalidad en las medidas
de interveciéon eslatal que ya se habian aplicado en un campo
particular *— no solo en la organizacion politica de la sociedad capita-
lista, sino que al mismo tiempo es elemento de su organizacion econo-
mica, como dice Galgano®t, y elemento importante, puesto que, como

4 Egla cuestién esta ampliamente desarrollada por L. M.* CAZORLA PRIETC, «Poder !ri-
butario y Estado contemporéneos, op. ¢il., pp. 38 ss.
5 . MYRDAL, «£! Estado de! futurow, F.C.E., México, 1960, p. 34,

Este autor senala que «la intervencion causo la planificacién» y que «como las medi-
das de intervencion del Estado en un campo particular creciesen en volumen y compleji-
dad de vez en cuando se cruzaban en ese proceso inlentos para coordinarlas mas racio-
naimente» (p. 33} a través de fa planificacion, por la que entiende «los intentos dellberados
hechos por el Gobierne de un pais —generalmente con la participacion de otras corpora-
ciones colectivas— para coordinar mas racionalmente la politica plblica con el objelo de
alcanzar mas plena y rapidamente los fines deseables para el tuluro desarrollo determina-
dos por el proceso polilico a medida que se desenvuelver {p. 35).

6 F. GALGAND, «Le istifuzioni deli'economia capitalistica...», op. cir.,p. 1.

Este autor dice que el Estado es un capitallsta entre los capitalistas. protagonista,
junto a los otros, de los procesos de reproduccitn del capital, participe direclo de las rela-
ciones sociales de produccidn, elemento de la sbase» y no de |a sola vsuperestruciuras de
la sociedad capitalistar (p. 2).

Vid. tlambién V. OTTAVIANO, «ff governo deli'economia: | principi giuridicis, en «Tral-
tato di diritto comerciale e di diritto pubblico dell'aconomian, Vol. |, «La Coslituzione eco-
nomica», Cedam, Padova, 1977, p. 193.
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sefala Cazorla Prieto se esta convirtiendo en el «capitalista mas impor-
tante del circuito econbmico» 7, ya que es el encargado de dirigir global-
mente el sistema econémico asumiendo directamente muchas de sus
funciones y tiene a su cargo la fundamental tarea de conseguir la supe-
racion de os obstaculos que se oponen a la igualdad de hecho entre los
ciudadanos, lo cual en el caso espanol viene exigido por el art. 9,2 de la
Constitucién que establece que: «Corresponde a los poderes plblicos
promover las condiciones para que ia libertad y la igualdad del individuo
y de los grupos en que se integra sean reailes y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participa-
cibn de todos los ciudadanos en la vida politica econdmica, cultural y
social»?, fines éstos que, sin duda, suponen un gran retc e implican la

7 L.M. CAZORLA PRIETOQ, «Poder tributario y Estado contempordnaon, op. cit., p. 41. Vid.
también M. GAHCiA—PELAYO. «Las lransformaciones del Estado contempordneonw, op. cil.,
p. 113, qulen dice que «E| Estado es, per se, la organizacion acondmica mas lyerte de la
sociedad nacional: el mas importante de los clientes y el mas poderoso de los
capitalistasy.

8 Desde otro punto de vista se ha sefalado que el Estado contemporénea cumple dos
funciones basicas puestas de relieve por JAMES O'CONNOR, «Estado y capitalismo en ja
sociedad contemporaneav, Ed. Periferia, Buenos Aires, 1974, p. 15: la de acumulacion y la
de legitimacién, a través de las cuales trata, respectivamente, de ayudar a los sectores
econbmicos mas poderosos —ya sea a través de los gastos en infraestructura {vid. en es-
te sentidc E. ALTVATER «Notas sobre algunos problemas del intervencionismo de
Estado», on «£f Estado en el capitalismo contemporéneos, cbra que recoge una serie de
articulos compliados por H.R. SONNTAG y H. VALECILLOS, Sigle XXI editores, 1977, p.
94, ya sea por medio de transferencias a las empresas para elevar los benaficios y/o la in-
version privadas, como dice |. GOUGH, «El gasto piblico en el capitalismo avanzadow, en
«Capitalismo y gasto publicos, Barca de Caronte, edit., Santiago de Compostela, 1979, p.
55 —y, al mismo tiempo de consegulr la rmayor conformidad y aceptacién social de los
ciudadanos a sus normas, lo cual siempre ha estado muy presente en las mentes de las
clagses dirigentes, que sabedoras de que las leyes siempre han necesitado de una justifi-
cacion (vid. en este sentido C.J. FRIEDRICH, sLa Filosofia del Derechos, México ed.
F.C.E., p. 23; M. WEBER, «Economia y Sociedad», México F.C.E., 1969, vol. |, p. 43; B. De
JOUVENEL, «£f paders, Ed. Nacional, Madrid, 1974, p. 28 y R. MILIBAND, «E/ Eslado en la
sociedad capifalistas, Sigle XX, Editores, €6.* ed., 1976, pp. 173 ss) han tratado por todos
los medios de satisfacer, o al menos apareniar que lo hacian (Vid. en este sentido, y direc-
lamente referido a la actividad financiera, la obra de A. PUVIANI, «Teorfa de Ia ilusion fi-
nanciera», ed. espafiola traducida y prologada por el profesor RODRIGUEZ BEREIJO,
I.E.F., Madrid, 1972, quien a lo largo de todo su trabajo pone de manifiesto el continuo
atan de la élite dominante para lograr de los cludadanos un aumento de o que llamd «im-
pulso contributivos y la correlativa disminucién del scontraimpulsc contributivos, valibndo-
se para ello no del poder de imperio, sino de lo que denominé sllusiones financieras», me-
diante las que se hace creer a los contribuyentes que el sacrificlo que le supone pagar el
tribute queda, sin embargo, compensado por el beneflcio que reciben del Estado a través
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obligacién irrenunciable para el Estado de convertirse en promotor y ar-
titice de la superacién de las trabas de diversa indole que ocasionan la
desigualdad y alcanzar asi la efectiva igualdad, la cual en modo algunc
puede ser entendida en el sentido meramente formal de iguaidad ante la
ley, 1al y como fue concebida en la Revolucion francesa®, fruto de lo
cual ha sido el que el Estado haya tenido que comenzar a proporcionar
una amplia serie de prestaciones sociales —desconcidas en la etapa
liberal— de muy diverso contenido (educacion, seguridad social, salud
plblica, subsidios de desempleo,etc), que permiten ir avanzando en la
consecucion de ese objetivo citado, pero que han embarcado a aquel,
como dice Cazorla Prieto, en una «area de alto coste financiero» 0
consecuencia de lo cual es el actual importante incremento de los gas-
los pdblicos.

3. Medios e instrumentos de que dispone el estado para la consecucion
de esa finalidad-especial analisis del impuesto con fines no fiscales.

Esa mayor necesidad de gasto publico trae inevitablemente consi-
go un mayor aumento también de los ingresos, y fundamentalmente de
los mas importantes, esto es, de los impuestos, ya que «los gastos

del gasto publico), las aspiraciones de todo el colectivo social).

Vid. asimismo sobre todas eslas cuesliones A. RODRIGUEZ BEREIJC, «La reforma
liscals, Rev. de fa Facultad de Derecho de la Universidad Compiutense, n.° 53, 1978, pas-
sim, especialmente pp. 30 s5., y del mismo autOr «E| sector plblico espai'iol su déficit sis-
lematicox, Rev. Presupues!oyGasto Publico, n.® 3, 1979, pp. 150 ss., asl como G. RODRI-
GUEZ CABRERQ, «l.a economia politica del gasto piblico: un enloqus sociologicons, Rev.
Presupuesto y Gasto Publico, n.? 2, 1979, pp. 149 ss.

? Vid. en este sentido las consideraciones del profesor LEJEUNE, sAproximacion al prin-
ciplo constitucional de igualdad tributarias, en Seis Estudics sobre Derecho Constitucional
e Internacional Tributario, Ed. Edersa, Madrid, 1980, pp. 122 ss., quien sefiala que «la
igualdad es ciertamente un objetivo fundamental en la Constitucién, pero es un objetico
que no se agota en si mismo, sino que tiene un claro valor instrumentals, siendo su verda-
dero sentido «el de situar a los ciudadanos en unas condiclones tales que puedan desde
etlas acceder a otros bienes superiores, prolegidos constituclonalmente: (p. 131). Vid.
tamblén F. FICHERA, «/mposizione ed exirafiscalila nel sistemna costituzionale, Ed, Scien-
tifiche Italiane, 1973, pp. 105 ss, y MORTATI, ~instituzioni di diritto pubblicos, Tomo 11, nona
ed., Padova, Gedam 1976, pp. 1.031 ss.

10 LM CAZOF!LA PRIETO, «Poder tributario y Estado conremporéneqn, op. cit., p. 45.
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—como dice el profesor Rodriguez Bereijo— '' son |a medida de los in-
gresosa el fundamento Gltimo de los mismos, operandose asi un basico
nexo entre gastos e ingresos, nexo que debe actuar, y esto es funda-
mental destacario, no sblo en el plano cuantitativo sino asimismo
-—como acertadamente pone de relieve Fichera—'? en el cualitativo,
ya que al ser ambos parte integrante de un unitario sistema financiero
que liene como mision atender los nuevos fines que el Estado tiene co-
mo meta alcanzar, no puede ya sostenerse en la actualidad que los im-
puestos tengan como Unica funcion la de allegar los medios necesarios
para cubrir, o tratar de cubrir los gastos, aspecto que sigue siendo adn
fundamental, sino que junic a ésta tienen que intentar conseguir «direc-
ta y autbnomamente, en concurso con otros instrumentos, la realiza-
cion de los fines del ordenamiento constitucionah '*, —por io cual no
podemcs estar de acuerdo con el profesor Griziotti cuando afirmé que
«los gastos plblicos son el instrumento inmediato (o de primer grado)
para la satisfaccion de los fines del Estado, mientras los ingresos publi-
cos son un medic necesario para los gaslos pubicos, de donde resultan
s6lo un medio indirecto (0 de segundo) para el logro de los fines del Es-
ladon ¢, pues, de acuerdo con lo que hemos dicho, los ingresos publi-
cos también son, o pueden serlo, un medio directo parala consecucion
de los citados fines—, razdn por la que «uno de los aspectos esenciales
de la actividad tributaria sea el extrafiscal, esto es, el de persigulir direc-
tamente fines diversos del fiscal» '*, como pueden ser los redistributi-
vos, los de modificacion de las condiciones econbmicas y sociales, los

A, RODRIGUEZ BEREIWJO, wintroduccién af estudio dei Derecho Financieron, |.EF.,

Madrid, 1976, p. 83.

12 F. FICHERA, «/mposizione ed extratiscalitd nel sistema costituzionales, op. cit., p, 80.
13 F. FICHERA, op. ull. cit,, p. 84. Por ellc dice este mismo autor {p. 81), «los ingresos de-

ben proponerse la consecucion de ciertos fines en un marco de coherencia con al sistema

financiero, cuyos elementos constituyentes, ingresos y gastos, deben coordinarse en el

admbito de la programacion econdmica en un sistema, por lo cual si el sistema linanciero

del lado del gasto esta deslinade a perseguir daterminadas finalidades, no podra contra-

decirse del lado del ingresos.

4 B. GRIZIOTTI, «Brevi analisi e sintesi finanziaria. | principi della politica finanziaria, ia

classifizacione delle pubbliche entrate, il concetto di imposias, en Studi di Scienza delle Fi-

nanze e Diritto tinanziartos, Vol. Il, Giuffré, Milano, 1956, p. 136.

15 F, FICHERA, «/mposizione ed exirafiscalita nel sistema costituzionales, op. cit, p. 84,

ANUARIO DE DERECHO 10




CLEMENTE CHECA GONZALEZ 443

de ser instrumento de planificacion, etc. '®, con lo cual el impuesto tiene
necesariamente que abandonar el caracter neutral que tenia en la épo-
ca liberal, en la cual Onicamente iba orientadc a funciones
recaudatorias 7 y tiene, por el contrario, que atender nuevas finalidades
—lo cual viene exigido, en el caso espafol, por ia Constitucion, ya que
como dice el profesor Ricardo Calle «el principio de instrumentalidad de
la imposicién se recoge y proyecta en la Constitucion espafola de
1.978, destacando dos ideas basicas: 1) Que la imposicion se contem-
pla en la Constitucién espariola como instrumento al servicio de los ob-
jativos principales de ia politica econGmica (satisfaccion de necesida-
des colectivas, progreso social y econdmico, mas equitativa distribu-
cibn de |a renta a nivel regional, personal y seclorial, y estabilidad eco-
némica de precios y de empleo; y 2) que |la imposicion ha de desempe-
fiar, en consecuencia, también un papel relevante tanto en la moderni-
zaciobn como en el desarrollo de los diferentes sectores econémicos, se-
gun se desprende de una correcta interpretacion del texto constitucio-
nal» ‘¢ —aspecto este que es considerado basico para el actual sislerma
econdmico y politico, como dice Neumark '*, no estando justificada ia
critica en su contra de que las mismas finalidades que se pretenden asi
alcanzar podrian ser conseguidas igualmente a través de una adecuada
utilizacion del gasto publico, pues, como dice Neumark?, la disminu-
cién de ingresos que tiene lugar en los impuestos con fines no fiscales
suele suponer para la Hacienda una carga presupuestaria «per saldo»
menor que la que supondria el gasto destinado a lograr esa misma finali-
dad, y es que evidentemente, cuando el instrumento impositivo se utiliza

16 Vid. en este sentido C. COSCIANI, «istituzioni di scienza delle finanze», Torino, 1964,
pp. BO7 ss, STEVE, «Lezioni di scienza delle finanzew, V ed. Padova, 1965, pp. 200 ss; ¥ J.L.
PEREZ DE AYALA, «Sugerencias para una reforma de las bases legales de la Administra-
cién {ributaria en materia de gestién, revision y recaudacion», Diritto & Pratica Tributaria,
1978, n.? 3, p. 869.

17 Vid. F. NEUMARK, «Problemas econdémicos y financieros del Eslado
intervencionistas, Ed. de Deracho Financiero, Madrid, 1964, p. 158.

18 R CALLE SAIZ, «Politica econtmica: objetivos e instrumentos», Aev. Prasupuesto y
Gasto Publico, n.® 3, 1979, p. 58.

19 F_NEUMARK, «Problemas econémicos y financieros del Estado intervencionistas, op.
cil., p. 189.

20 F. NEUMARK, op. ult. cit., p. 162.
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de acuerdo con su tradicional finalidad de previa obtencion de ingresos
para posteriormente aplicarlos a los gastos pablicos, se generara un
mayor coste debido a la necesidad que exisle de intercalar instancias
burocraticas encargadas de recaudar y después de controlar el destino
de los fondos,que si directamente se conceden exenciones o bonifica-
ciones a aquellas personas que hayan contribuido con su actividad y
sus medios econtmicos a la feliz consecucién de los objetivos pretendi-
dos por los entes publicos, que de este motlo se ven exonerados de gran
parte de la carga a la que, en caso contrario, se verian obligados a ha-
cer frente?'.

El tributo, pues, como bien sefiala ei profesor Lejeune?, «no se
agota en una funcion recaudadora, sino que, en cuanto institucion cons-
titucional, tiene un papel que cumplir al servicio del programa y los prin-
cipios constitucionales», y es que, como mas adelante pone de relieve
este mismo autor?, en la Constitucién «se establen los presupuestos
ideologicos que sin tener aplicacidn inmediata sirven para dar coheren-
cia a las instituciones juridicas y la estructura organizativa en funcion
de los fines basicos a que éstas han de servir», razon por la gue «si bien
cada institucién debe ser estudiada aisladamente en funcion de su es-
tructura y finalidades especificas, deben asimismo se contempladas en
funcién de los presupuestos que animan y dan vida al programa que pa-
ra la sociedad aparece trazado en la Constituciéns», ia cual tiene como
objetivo esencial y basico, como ya antes sefialabamos, la consecucion
de la igualdad de hechos entre todos los ciudadanos, para lo cual et tri-
buto es un instrumento basico por si mismo y asi, por tanto, debe ser uti-
lizado, y ello porque, a pesar de haber sido pensada primigeniamente
para otros fines, presenta, sin embargo, una especial idoneidad para e!
logro de los objetivos constitucionales 24, con lo cual la actividad imposi-

21 vid. en este sentido, |. MANZONI, «# principio della capacita contributiva nelf'ordina-
mento costituzionale italianos, Ed, Giappichelli, Torino, 1965, p. 90.

2 E. LEJEUNE VALCARCEL, «Aproximacion al principic constitucional de igualdad tribu-
tarias, op. clt., p. 121.

23 E, LEJEUNE, op. cit., p. 176.

24 E. LEJEUNE, op. uit. cit., p. 177.
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tiva adquiere de este modo un nuevo caracter y desempefia un nuevo
papel que viene amparado por la Constitucion, caracter que, por otra
parte, tampoco era desconocido con anterioridad, ya que el art. 4 de la
L.G.T.%, con una gran vision de la nueva realidad econémico-social que
estaba emergiendo, recogia las dos funciones que debe atender el tribu-
to, ya que disponia este precepto que esta institucion, ademas de ser un
medio para recaudar ingresos publicos, también habia de servir como
instrumento de la politica econémica general y atender las exigencias
de establlidad y progreso sociales procurando una mejor distribucién de
la renta nacional, funciones éstas que entiendo que siempre van intima-
nente conexionadas, ya que como muy bien ha puesto de relieve el pro-
fesor Gabriel Casado®; «de la misma forma que no es posible concebir
un tributo que responda Gnicamente a una funcion extrafiscal —aunque
solo fuera por su intrinseca capacidad de procurar un ingreso al ente
publico siempre que se realice el presupuesto base de la imposicién—
tampoco seria posible pensar en un tributo orientado Unicamente a su fi-
nalidad recaudaloria y ajeno por completo a cualquier etecto no fiscai»,
lo que segun él «invita a considerar la inconveniencia, y a la vez, la este-
rilidad de todo intento de trazar de manera absoluta la distincion entre
tributos fiscales y no fiscales» %7, aspecto éste que es también destaca-
do por el profesor Lejeune, quien pone de relieve ademas que ei proble-
ma de l|a diferencia enire unos y otros es aun mas complejo, pues «mas
que poder hablar de tributos gue, como tales, y en su conjunto, son de
caracter fiscal o extrafiscal, de lo Unico que en la mayoria de los casos
. se puede hablar es de normas concrelas de caracter fiscal o extrafis-
cal» 28,

25 Scbre esle precepto puede consultarse el articulo de P. YEBRA MARTUL-ORTEGA,
«Comentarios sobre un precepto olvidado: el art. 4.° de la Ley General Tributarias, Hacien-
da Publica Espafiola, n.® 32, 1975, pp. 145 ss.

2% G. CASADO OLLERO, </ sistema impositivo de las Comunidades Auténomas, Publi-
caciones del Instituto de Desarrollo Regional, Univ. de Granada, 1881, pp. 80 y 81,

¥ Vld. en este sentldo G. A, MICHELI, «Profili critici in tema d| potestd di imposizionen,
va. dir. fin. sc. fin., 1964, parte |, pp. 28 ss.; 5. LA ROSA, nEguagiianza tributaria ed esen-
zioni fiscaliv, Milano 1968, p. 32; ABBAMONTE, «Corso di diritta finanziario», Napoli, 1969,
|, pp. B7 88.. y F. GAFFURI, =L attitudine alla contribuziones, Milano, 1869, p. 121.

28 E. LEJEUNE VALCARCEL, »Aproximacién ai principlo constitucional de igualdad tribu-
taria», op. clt., p. 171. .
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De todo lo anterior se deduce, pues, la plena admisibilidad de las fi-
nalidades extrafiscales del impuesto ?, de tal modo que aun cuando los
moviles recaudatorios sigan siendo los que legitimen la adopcion por el
legislador del instrumento impositivo, es perfectamente posible que la
consecucion de ingresos pablicos a través de aquél no sea la motiva-
cién directa, o al menos no la Unica, perseguida con la implantacion del
impuesto®, lo cual me conduce a acoger sin reservas la opinion de
Tipke ', que afirma que: «E| moderno Derecho Tributario esta concebi-
do con una doble finalidad ya que no sirve, exclusivamenle, a la obten-
cién de recursos, sino que al mismo tiempo persigue dirigir la economia
y {a redistribucion de las rentas y de los patrimonios».

Finalmente, entiendo que no es admisible la postura que duda de la
legitimidad de |a utilizacion de estos fines no especificamente recauda-
torios basandose para ello en la incompatibilidad entre éslos y el princi-
pio de capacidad contributiva, entendido éste como criterio material y
Unico de justicia en la esfera tributaria *, puesto que no es correcto en-
tender que el precipitado principio cumple esta funcién —segun puso
de relieve por vez primera en la doctrina espafiola el profesor Palao
Taboada % — ya que segun la Constitucion espafiola de 1978 para con-

29 vid. en este sentido F. FICHERA, «imposizione ed extrafiscalita nel sistema costituzio-
nales, op. cit., pp. 48 5. y 62 ss., que elabora la que llama «Teoria de la admisibilidad del
uso extrafiscal del instrumento impositivos, tesis qus, reafirmando la concepcion fiscal de
la actividad impositiva, en base a la cual funcién tipica de la misma es la de procurar ingre-
sos, subraya también la splena legitimidad del uso exirafiscal de la imposicion, siempre
que naturalmente los fines no fiscales previstos sean constilucionalmente legitimos», as-
pecto éste dltimo que consideramos de vital importancia y por 880 lo recalcarnos, ya que
5i asi no fuese, eslo es, si no se respetasen esos [imites constilucionales, al uso del tributo
con finalidades extratiscales podria dar lugar a excesos e injuslicias reprobables.

30 En contra de esta postura, y de forma mas o menos acentuada, se pronuncian algu-
nos aulores entre los que cabe citar, por sus mas recientes aportaciones sobre esta male-
ria, al protesor ALBINANA, «Los impuestos de crdenamiento econdmico», Hacienda Pabli-
ca Espafiofa, n.® 71, 1981, pp. 17 55., y en su «Sistema tributario espafiol y comparadon, 2
od., Ediclones ICE, Madrid, 1983, p. 15, y a la protesora SOLER RQCH, «/ncentivos a la in-
version y justicia tributarias, Cuadernos Civitas, Madrid, 1983, pp. 34 ss.

a1 K. TIPKE, sLa Ordenanza Tributaria alemana.de 1977», Civitas REDF.,n®14 1977,
p. 360.

3 Vid. en esle sentido F. SAINZ DE BUJANDA, «Teoria juridica de la exencitn
tributarias, en Hacienda y Derecho, vol. lll, 1.E.P., Madrid, 1963, pp. 418 ss. Y, asimismo, P.
YEBRA, «Comentarios sobre un precepto olvidado: el art. 4.° de |a Ley General Tributaria»,
op. cit., p. 182. ‘ .

i3 C. PALAO TABOQADA, «Apegeo Yy crisis del principio de capacidad contributivas, en
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seguir la referida justicia se requieren, junto al de capacidad contributi-
va, la intervencion de los fundamentales principios de igualdad y de
progresividad®, por lo cual, como bien dice el profesor Martin
Delgado *, si bien solo pueden gravarse manifestaciones de capacidad
econOmica ello no quiere decir que todas tengan que ser sometidas a
tributacion, de modo que de dos manifestaciones de riqueza es posibie
someter una a gravamen y otra no «cuando la excepcion esté funda-
mentada en criterios de igualdad, segun la justicia que configura al sis-
tema tributario como «justosr, en expresion del art. 31 de la
Constitucion %

4. Extrafiscalidad y principio de certeza.

Esta utilizacion del tributo con fines inlervencionistas ha originado
un enorme aumento de la produccidn legislativa en esta materia
—fendmeno que se ha producido por 10 demas en todas !as ramas del

«Estudios jurldicos en homenaje al profesor Federico de Castron, vol. I, Tecnos, Madrid,
1976, passim, especialmente pp. 415 ss.

34 Vid. en este sentido J.M.* MARTIN DELGADO, «Los principios de capacidad economi-
ca e igualdad en la Constitucion espafiolas, Hacienda Publica Espariola, n.° 60, 1979, p
66; G. CASADO OLLERO, «El principio de capacidad y el control constitucional de la impo-
sicion indirecta ())», Civitas, R.E.D.F., n.® 32, 1981, pp. 565y 573, E. LEJEUNE, «Aproxima-
cién al principio constilucional de igualdad tributarias, op. cit,, p. 121, ¥ A. AGULLO, «Una
reflexion en torno a la prohibicion de confiscatoriedad del sistema tributarion, Civitas,
AR.ED.F., n° 36,1982, p. 557,

35 Vid. J.M.* MARTIN DELGADO, «Los principios de capacidac econdmica e igualdad en
la Constitucion espafiolax, op. cit., pp. 69 y 70.

En este sentido se pronunciaba el profesor PALAQ, «Apogeo y crisis del principio de

capacidad coniributivas, op, ¢il., cuando decia que «no serian inadmisibles las discrimina-
ciones gue se establezcan prescindiendo de la capacidad contributiva, siempre que estu-
viesen objellvamente justificadas y no pudiesen ser consideradas como infjundadas o arbi-
trarias» {p. 422).
3% Desde esta perspecliva si que cabe una amplia utilizacidn del instrumento impositivo
con lines no fiscales, siempre que el objetivo perseguido en él —y eslo es fundamental—
sea de cardcter incentivador, ya que cuando lo que se intenle alcanzar sea el penalizar
una determinada conducta, aparte de que esto stlo es posible cuando el legislador no dis-
ponga legalmente de otros medios coercitivos, como dice el art. 473 de la L.R.L., en este
caso, al no reglr en absoluto el principio de capacidad contributiva, entiendo tiene razén el
profesor ALBINANA, «Los Impuestos de ordenamiento econtmico», op. cit., p. 24, cuando
dice que esas medidas deben ser calificadas, mas que de impuestos, de multas sin infrac-
cidn previa. .
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ordenamiento juridico con el paso del Estado liberal al Estado soclal de
derecho (es la conocida «motorizacion legislativa» de que graficamente
hablara Carl Schmitt3) y que ha sido apreciable no sélo cuantitativa-
mente sino también desde el punto de vista de las funciones que ia ley
cumple, ya que si ésta «aparecit revestida de |a generalidad, racionali-
dad y permanencia mas intensas posibles», como dice Cazorla Prieto®®,
siendo concebida, como sefala Garcia-Pelayo®, como aconstitution y
' no como «actio», esto es, como simple creadora de un orden basico que
sirviese de marco para el desarrollo de las acciones individuales, hoy,
por el contrario, la ley se ha alejado de esta naturaleza y «a diferencia
de lo que sucedia en el Estado legistativo clasico, la legislacidn como
instrumento de intervencion tiene manifiesto predominio scbre la legis-
lacidn como orden para la accién»*°— lo cual genera una mayor dificul-
tad, tanto por la cantidad cuanto por contenido, en la comprension de
las obligaciones y deberes fiscales que cada ciudadano tiene que cum-
plir, por lo cual es ineludible que el legislador extreme en estas circuns-
tancias la atencion que en tode momenio debe poner para intentar al-
canzar por todos los medios posibles la consecucion de unas normas
tributarias que, sin perjuicio de que deban ser formuladas lo mas juridi-
camente correctas posibles, con todo lo que ello conlleva de tecnifica-
cién, sean sobre todo claras y senciilas, ya que es Unicamente asi como
se puede llegar a ese sistema tributario ideal que responda, como muy
bien dice el profesor Ferreiro «junto a los principios de suficiencia, flexi-
bilidad, justicia, comodidad y servicio a la estabilidad y al desarrollo, al
principio de certeza»*', principio este ultimo que es basico «para lograr

37 Vid., E. GARCIA DE ENTERRIA, «Legislacién delegada, potestad reglamentaria y con-
Irol judicials, Tecnos, Madrid, 1981, 2.* ed,, p. 4.

38 L, M.* CAZORLA PRIETO, «Poder tributario y Estado contemporaneos, op. cit., p. 71,
quien dice: |a ley era lo esencial, lo medular, aquello, en definitiva, sobre lo que se arlicula
de torma imprescindible la existencia de una sociedads, (p. 72).

3 M. GARCIA-PELAYO, Las transformaciones del Estado contempordneon, op. cit., p.
110.

40 M. GARCIA-PELAYO, op. ult. cit., p. 115. En el mismo sentido CARZORLA PRIETQ,
«Poder tributario y Estado contemporaneos, op. cit., p. 75; «En el marco del Estado con-
temporaneo la ley se aleja de su naturaleza sacra y permanente y se convierte en algo co-
‘yuntural y sujeto a las circunstancias especificas de cada momentox.

41 J.J. FERREIRO LAPATZA, «Los Impuestos Especiales en el ordenamiento juridico del
Sistema Tributario Espaficls, Hacienda Publice Espafiola, n.® 71, 1881, p. 32,
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un sistema tributario racional, que pueda ser racionalmente entendido
y. en virtud de ese entendimiento, cumplido» 42, para asi evitar los rece-
los del contribuyente —que es, no lo olvidemos, a quien se dirigen las
normas tributarias, como pone de relieve el profesor Berliri, quien en es-
los casos realiza expresamente una excepcion a su teoria de que los
«wverdaderos destinatarios de la Constitucién, de los codigos y de las le-
yes fundamentales del ordenamiento juridico no son todos los ciudada-
nos sino los jueces, los abogados y, en general, aquéllos que tienen una
notable familiaridad con el derecho» aspe'cto éste en el que este autor
se aproxima a las tesis de Alf Ross “*— ante la Hacienda PUblica, rece-
los que le pueden inducir, partiendo de los supuestos en que no com-
prende las leyes a no cumplir incluso aguélias que sean claras .

5. Consideraciones metodoldgicas

La crisis del Estado liberal y su paulatina y progresiva sustitucion
por el Estado social de derecho, fenbmeno que ya hemos puesto de ma-
nitiesto, ha dado también inicio, como muy bien pone de relieve el profe-
sor Gondra ** a «una nueva fase en las relaciones entre Economia y De-

42 J.J. FERREIRO LAPATZA, op. ult. cit,, p. 43. Vid. también W. SCHIK, «La obligacion de
las autoridades fiscales de recaudar los impuestose, en Seis estudios sobre Derecho
Conslitucional e Internacional Tribintarios, op. cit., p. 186.

43 A, BERLIRI, «Sulle cause della incertezza nell'individuazione e interpretazione della
norma Lributaria applicabile ad una determinata fattispecies, Giuris, delle Imposte, 1976,
p. 123. El lratar el problerna de cuales sean los auténticos destinatarios de las normas es-
capa togicamente a la finalidad de esle articulo. Puede consultarse sobre esta cuestion, y
sobre la postura de ALF ROSS, la obra de E. PATTARQ, «Filosoffa de! Derecho. Derecho y
Ciencia Juridicav, Ed. Reus, 1980, traduccién espafiola de J. ITURMEND| MORALES, pp.
218 ss.

4 vid. A. BERLIRI, op. ull. cit., quien dice que «las consecuencias mas graves que deri-
van del hecho de no conocer la ley fiscal son los recelos del contribuyente {rente a la ha-
cienda y la legilimacion moral a no observarla, incluso cuando es claras (p. 118). Vid, asi-
misimo, J.J. FERREIRO LAPATZA, «Los impuestos Especiales en el ordenamiento juridico
del Sistema Tributario Espafiots, op. cit., quien dice que: «la lucha por un derecho tributario
claro, sencillo, coherente y estable es, asi, [a lucha contra los ciudadanos que incumpilen
sus obligaciones tributarias y es la lucha a favor de quienes desean cumplirlas y participar
de este modo, dia a dia en la construccion del Estador (p. 43).

45 J. M.* GONDRA, «Del Derecho de la Economia a la moderna Econcrnia del Derecho
(viejes y nuevas perspectivas de colaboracion interdisciplinar entre las Ciencias Economi-
cas y Juridicas, en «Estudios de Economia (Libro homenaje con motivo del XXV aniversa-
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recho y, consiguientemente, en |as posibilidades de colaboracidn de las
respectivas disciplinas que de uno y otro se ocupan», abandonandose
de este modo la anterior perspectiva, basada en los postulados libera-
les, segun la cual a las dos clencias habia que considerarlas como «dos
sistermas incomunicados, adscritos a dos 6rdenes distintos: Sociedad y
Estador» *¢, y que habia originado que el Derecho viviese encerrado en
una «actitud autoconiemplativa» y en un «reduccionismor normativista,
en el que han influido, segn este autor, reparos dogmaticos, prejuicios
ideolégicos y también la mera y simple economia de esfuerzos ¥,

Por el contrario, en la actualidad, la aparicion y el creciente auge
del Derecho Econdmico —que, comao dice el profesor Angel Rojo, es el
Derecho de la ordenacion econdmica *® y cuyo contenido «es la consti-
tucién juridico-econdmica de un espacio politico determinado y |la coor-
dinacién (totaimente coactiva o parcialmente espontanea) de la activi-
dad de los operadores econdmicos —publicos o privados— en ese es-
pacio de soberania»*®— va a obligar al jurista a tener necesariamente

rio de la creacion de la Facuitad de Ciencias Econémicas y Comerciales de Bilbao)s, Bil-
bao, 1982, p. 53.

46 J. M.* GONDRA, op. ult. cit , p. 50,

17 ). M.* GONDRA, op. ult. cit,, p. 48. Como bien expresa mas adelanie, este sistema
lbgico-formal del Derechoe ha condicionado la labor del jurista «constriféndola a un «nor-
mologismor en el que |a operacién légica de «subsuncién» desplazara a la «valoracidn»,
con el consiguiente vacio del sentido «vitai» del Derecho. La Unica preccupacion por la
realidad sera aislar el «hecho» y contrastar su identidad con la representacién actica de
la norma, ascendiendo cuanto sea preciso en la piramide conceplual, para lograr su defi-
nitiva subsunclon en la ley. En un pensamiento juridico tan formalizado es logico que no
haya lugar para reflexiones smetajuridicas», provinientes de la Socic'ogia o de las Cien-
clas Econdmicase (p. 50}.

48 A ROJO, sEl Derecho ecendmico como calegoria sistematicar, en «Estudios juridicos
en homenaje a Anlonio Polos, Edersa, 1981. Este autor pone de manifiesto que si el dere-
cho econdmico se hace patente con el Estado intervencionista, ello no indica que vaya
unido a él, puesto que es anterior al' mismo, ya que es una constante histdrica a partir de
determinados niveles de complejidad de la estructura econdmico-socialv (p. 985), razbn
por la que entiende, en conira de determinados autores espafioles como F. DE CASTRO,
J.L. DELOS MOZOS y L. DIEZ PICAZO y A. GULLON, que el Derecho econémico «no es el
Derecho de la intervencion del Estado en la economias, sino el «derecho de la ordenacion
acondmicax (pp. 985 ss. y 1.006).

49 A ROJO, ap. ult. clt., pp. 1.000-1,001. El profesor JUSTING DUQUE, «Problemas de la
Constitucion econdmicar, en Derecho y Paz, Socledad de Filosofia Juridica y Social (Se-
parata, s.!., peroc 1964, p. 308), senala a este respeclo que «en un sentido juridico la cons-
titucion econdémica se Identiflca con la conexidn de todas las normas que han de configu-
rar la economia y regir su curso, es decir, con el conjunto de las normas constilucionales
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que abandonar la dogmatica tradicional para adoptar en su lugar «una
perspectiva teleoigica» y «un nuevo enfoque metodologico, una nueva
forma secondmicar de mirar el Derecho» 3, lo cual no significa en modo
alguno, y esto conviene subito ponerlo de relieve, que tenga por ello que
renunciar al ambito cientifico propio de la rama juridica que cultive— lo
cual, por otra parte, no viene en absoluto exigido por el Derecho Econé-
mico, el cual se limita a coordinar los distintos elementos de que se inte-
gra en base a un nuevo principio sistematizador, pero sin que eflo su-
ponga un ataque a a autonomia de las distintas ramas del ordenamien-
to juridico y, por consiguiente, tampoco a la del Derecho Fiscal®,
—pero si acudir decididamente a la Ciencia econémica, la cual se mani-
fiesta al jurista actual, como dice el profesor Gondra «COMO un instru-
mento auxiliar de primer orden» % — y jo de instrumento auxiliar convie-

propiamente dichas y de principios contenidos en las leyes mediante las cuales el Estado
predetermina la estera de libertad en que pueden moverse los participantes en la vida
econdmica para la satisfaccion de las necesidades de sus miembros».

50 ), M.* GONDRA, «Del Derecho de la economia a la moderna econormia del Derecho
{viajes y nuevas perspectivas de colaboracién interdisciplinar entre las Clencias econbmi-
cas y juridica), op. cil., pp. 54 y 55.

51 Vid., sobre estas cuestiones A. ROJO, «El Derecho econémico como categoria siste-
maticax», op. cil., p. 992, quien dice que el Derecho econtmico, «No es una nueva rama del
Derecho para una nueva maleria, ni tampoco una rama de un sistema juridico nuevo. Se
\rata de una calegoria sistematizadora de la materia juridica que no se presenta ni en, 1é/-
minos de jerarquia ni en términos de alternativa en relacion con las categorias tradiciona-
les», y mas adelante (p. 1.013), pone de relieve como el hecho de que el Derecho econdmi-
co tomne algunos elementos del Derecho mercantil no atecta a la autonomia suslancial, le-
gislativa o didactica de esta Gltima rama de ordenamiento juridico, consideraciones todas
ellas —anado por mi parle— plenamente trasladables a la 6rbita del Derecho liscal.

52 vid. J.M.* GONDRA, «Del derecho de la economia a la moderna economia del Dere-
chon, ¢it,, p, 63, quien dice, siguiendo al profesor HERNANDEZ GIL, que «el jurista que
prelenda estar «a la altura de los tiempos» no puede negarse al didlogo interdisciplinar, an-
tes bien debe abrirse a la comunicacién con el resto de las Ciencias sociales —entre ellas
la de la Economia— sin recelos, pero también sin renunciar =al ambito cientilico propio
del Derechon» y sin confundir los campos y enfoques respectivossa.

En este mismo sentido son esclarecedoras las palabras del profesor BEREIJO, «/ntro-
duceidn al estudio del Derecho Financieros, op. cit., p. 386, cuando maniliesta que no bas-
ta el simple esquematismo dogmatico y la abstraccién de la 16gica formal, sino que es pre-
ciso dar paso «a una concepcion practica, actual, de la cienciad el Derechow, una concep-
cidn, en suma, que —asin descenocer que el dato positivo, la norma, es el objeto inmedia-
to de la larea del jusrista» de entrada a una vision «realista, problematica del Derecho, a
un entendirmiento del Dereche como una «ciencia del problemas», No como una «ciencia
de dogmas», integrando en el propic razonamiento juridico el fin de las normas y |a valora-
cion de los intereses sociales en juegos, lo que conlleva que ef jurista haya de prestar
atencidn «a olros aspecios, que trascienden el mero dato positivo: politicos, economicos,
s0ciolbgicos, histdricos», lo que en modo alguno supene disolver el Derecho en la Econo-
mia, en la Sociologia ¢ en la Hisloria, '
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ne recalcarlo, puesto que la funcién de la economia no puede pasar de
ese cometido so pena de caer en las exageraciones y en los excesos a
que ha conducido el moderno «analisis econémico del Derecho» movi-
miento de los circulos intelectuales afines a la «Escuela de Chicago»
gue intenta la suplantacion de la figura del jurista, cuyo tipo de saber se
reputa arcaico, por la del economista (o lawyer-economist) al que consi-
dera portador de un nuevo sistema analitico y axioldgico > — razén por
la que las normas juridicas gue regulen instituciones juridicas que, co-
mo el tributo, han de ser consideradas no sOlo desde un punto de vista
l6gico-formal sino como instrumento al servicio de los fines socioecond-
micos perseguidos por la Constitucion, como ya hemos tenido ocasion
de poner de relieve, deben ser interpretadas desde luego con arreglo a
su caracter de origen: civil, mercantil, administrativo, fiscal, penal, etc.,
¥ no con criterios econdmicos», como bien sefala el profesor Angel Ro-
10, pero esto, como este mismo autor dice, no basta, habiéndose de ana-
dir a esa interpretacion «la que deriva de la integracion de la norma en la
categoria sistematica del Derecho Econdmico como medio para facili-
tar la comprension de la funcién que cumple» 54,

53 Vid. sobre ello C. PAZ-ARES, «La economia politica como jurisprudencia racional
(Aproximacion a la teoria econdmica del Derecho), Anuario de Derecho Civil, 1981, p.
691,

Este autor, después de precisar las aportaciones valiosas que pueda deparar esta
nueva corrnente de pensamiento (Vid. p.e. pp. 6893 y 706), destaca, no obstante, y en ello
concordamos plenamente con &l, gue el papel de la leoria econémica «debe configurarse
como subordinado, puesto que, debido a la estructura normativa del conocimiento juridico
(i.e.. la necesidad de que el «conocedor acate el mandato de la norma), debe quedar en lo-
do caso garanlizada la positividad {politica si se quiere) del derecho vigenle, de la «lex da-
tan {p. 694).

Si se aceptase esie nuevo planteamiento la ciencia econémica —come dice el profe-
sor GONDRA, «Del derecho de la economia...», op. cit., p. 58-59—, «pasaria de ser una
ciencia xempirica, que se ocupa de vmedios» (...} a convertirse en una ciencia vvalorativan,
que sprescribe actuaciones», mieniras que la Ciencia del Derecho perderia usu tradicional
sentido «instrumental» destinada a allanar todos los posibles obstaculos a la realizacion
de la solucidn politico-econdémica «correcta» que la ciencia econémica impongans, lo cual
me parece personalmente incorreclo y desacertado.

54 A ROJO, «El Derecho econdmico como categoria sistematicar, op. cit., p. 992. Vid.
también sobre esta cuestion V: SANTOS, «Derecho Econémico y Derecho Mercantil», en
Anales de Derecho, Univ, de Murcia, n.® 2, 1978, pp. 55y 56.
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