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Opciones fiscales en el IRPF

Carmen ALMAGRO MARTIN
Editorial Comares, Granada, 2005, 341 pags.

Este libro proviene de la Tesis doctoral que la autora realizé en la Universidad de Granada bajo la direc-
cion de José Antonio SANCHEZ GALIANA, Catedratico de Derecho Financiero y Tributario de esa Universidad,
quien desde el prologo plantea como pese al caracter imperativo que tiene el ordenamiento tributario, al
imponer a los ciudadanos la ineludible obligacion de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos segun
la capacidad econdmica y otra serie de principios y reglas plasmados en la Constitucion y en las leyes, ello
no impide que se deje a los obligados tributarios cierto margen de accion que puede manifestarse de dos
formas distintas: mediante su colaboracion en la gestion de los tributos y a través de una cierta facultad de
eleccion entre los imperativos fiscales, cuestion esta ultima que es la que resulta tratada en el trabajo que
recensionamos, que consta de cinco capitulos seguidos de la habitual referencia bibliografica.

En el primer capitulo, la profesora ALMAGRO MARTIN profundiza en el estudio del concepto de
opcion fiscal, para lo cual parte del examen de la categoria mas amplia de las economias de opcion a la que
pertenecerian las distintas opciones fiscales brindadas por las normas tributarias. Las primeras vendrian
a identificarse, en opinion de la autora, con aquellas situaciones en las que el contribuyente se coloca a
proposito en una posicion juridica que goza de un tratamiento fiscal mas ventajoso que otra, ofreciendo
ambas un resultado equivalente al querido por el contribuyente. En la opcion fiscal, sin embargo, el con-
tribuyente ya se encontraria en una determinada posicion juridica y es el ordenamiento tributario el que
le ofrece distintas posibilidades con resultados econdémicos (fiscales) diversos.

Siguiendo afanes clasificatorios, se sefiala que «seran economias de opcion tacitas o implicitas
aquellas en las que el contribuyente que desea realizar una determinada operacion (v. gr. adquisicion de un
bien concreto) elige, de entre las posibilidades licitas y validas que ofrece nuestro ordenamiento juridico
aquella que tiene un trato fiscal mas ventajoso. La eleccion puede ser entre formas negociales tipificadas
que tienen asignadas tratamiento fiscal concreto y determinado (compraventa-/easing) o puede el contri-
buyente crear su propia operacion buscando situarse en zonas del ordenamiento fiscalmente favorecidas,
siempre sin vulnerarlo. En el primer caso, nos encontraremos ante lo que podriamos llamar "economias de
opcidn implicitas tipicas" y, en el segundo, ante "economias de opcion implicitas atipicas". En cualquier
caso se trataria de formas enmarcadas dentro de la libertad del contribuyente para organizar sus relaciones
con terceros colocandose en la posicion juridica con consecuencias fiscales mas ventajosas, regulando y
planificando asi, también, sus relaciones tributarias con la Administraciony.
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Por su parte, las opciones fiscales, concebidas como «economias de opcion explicitasy, seran
aquellas en las que «encontrandose el contribuyente en una situacion juridica concreta, ejecutada ya la
forma negocial y/o realizado el hecho imponible, el ordenamiento tributario le ofrece, ahora si, dos o mas
posibilidades de las que se derivan consecuencias tributarias perfectamente tasadas por aquél, de forma
que, con base en su libertad de actuacion, el contribuyente queda facultado para ejercitar una u otra estando
la Administracion sujeta a las consecuencias y efectos que de tal eleccion se deriveny.

La opcion por la tributacion conjunta frente a la individual es la que probablemente tenga mas claro
fundamento constitucional y aparece estudiada en el capitulo segundo del libro de ALMAGRO MARTIN. Para ello
se remonta a los antecedentes legislativos —Ley 44/1978, de 8 de septiembre, y siguientes leyes del IRPF—y
ala Sentencia del Tribunal Constitucional 45/1989, de 20 de febrero, que declard la inconstitucionalidad del
régimen forzoso de tributacion conjunta. Luego examina con detenimiento como se configura actualmente
esta opcion en el Texto Refundido de la Ley del IRPF (RDLeg. 3/2004, de 5 de marzo) distinguiendo dos
planos: el ambito subjetivo de aplicacion y el ejercicio de la opcidon por la tributacion conjunta. Dentro
del primer aspecto, no se trata de estudiar si al contribuyente le interesa o no colocarse en alguna de las
situaciones juridicas previstas por la ley para disfrutar de la opcion por la tributacion conjunta, sino de
comprobar cual es el régimen juridico tributario alternativo que puede tomar aquel que ya se encuentra en
alguna de las situaciones juridicas legalmente establecidas que le permiten ejercitar su opcion. Respecto de
esto ultimo, se observa la forma para llevarla a cabo y los efectos consiguientes de la opcion.

En el proyecto de Ley del IRPF y de modificacion parcial de las leyes de los Impuestos sobre
Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre el Patrimonio («BOCG», serie A, num. 80-1, de
17 de marzo de 2006) no varia la regulacion de las modalidades de unidad familiar y de la opcion por
la tributacion conjunta, aunque si se establecen algunos cambios en cuanto a las reglas aplicables en la
tributacion conjunta.

La siguiente opcion que se considera en el capitulo tercero del libro hace referencia a los métodos de
determinacion de la base imponible —estimacion objetiva versus estimacion directa— en los rendimientos obte-
nidos de actividades econdomicas. También aqui se efectiia un breve repaso de la evolucion normativa que ha
tenido el IRPF con caracter previo al tratamiento de los aspectos subjetivos de la configuracion de los métodos
de estimacion que, a juicio de la autora, presenta una estructura piramidal: «En su base encuadrariamos a los
contribuyentes sometidos al régimen de estimacion objetiva, que por defecto resulta aplicable. El contribuyente
se vera incluido automaticamente en dicho régimen si cumple los requisitos para su aplicacion salvo, natural-
mente, que renuncie a ello. En la zona intermedia de la piramide se incluiran los contribuyentes en estimacion
directa simplificada. Este segundo escalon resulta de aplicacion cuando o no se cumplen los requisitos para
quedar incluidos en estimacion objetiva (exclusion) o se hubiera renunciado a ella, siempre que se relinan
los requisitos propios de la estimacion directa simplificada que, por supuesto, también es renunciable. En la
cuspide de la piramide nos encontramos con los sujetos sometidos al régimen de estimacion directa normal;
en ella se integraran los contribuyentes que quedaron excluidos de los dos regimenes de determinacion del
rendimiento que estan por debajo en esta piramide de la que hablamos o, sencillamente, que hayan renunciado
a la estimacion directa simplificada y previamente a la objetiva, si era el caso».

Luego, viene el analisis de la renuncia como forma de ejercicio de esta opcion y la problematica
que presenta el silencio o inactividad del contribuyente, de la que se induce que el mismo habria realiza-

do su eleccion decantandose por el régimen de estimacion objetiva o, en su caso, de estimacion directa
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simplificada; tras lo cual se estudian los requisitos objetivos —plazos y forma—, efectos de la renuncia y
su posible revocacion, entre otras cuestiones.

El capitulo cuarto se dedica a la observacion de las opciones fiscales en materia de amortizaciones.
Partiendo de su propia conceptuacion y posterior justificacion econémica y contable de la amortizacion, se
pasa a considerar los requisitos y principios —de efectividad, contabilizacion, individualidad, funcionalidad,
independencia entre ejercicios, recuperacion del coste historico, ajuste a la vida util y continuidad— que la
misma debe reunir para que pueda ser admitida como gasto deducible para el calculo del rendimiento de
las actividades econdmicas. Asi se llega al estudio de la amortizacién como opcion fiscal, lo que lleva al
tratamiento de las diferentes opciones o métodos de amortizacion que al contribuyente se le ofrecen a la
hora de cuantificar la misma, en busca del pretendido ahorro tributario. Asi se consideran sucesivamente
los sistemas de amortizacion «segun tablas» de coeficientes de amortizacién aprobadas por el Ministerio
de Economia y Hacienda; segun porcentaje constante sobre el valor pendiente de amortizar; segin nimeros
digitos; por medio del ajuste a un plan de amortizacion formulado por el sujeto pasivo y aceptado por la
Administracion tributaria; mediante la justificacion del importe de la depreciacion efectiva por el sujeto
pasivo; aplicando un régimen especial de libertad de amortizacion; la amortizacion de determinados ele-
mentos del inmovilizado inmaterial —fondo de comercio, marcas, derechos de traspaso, etc.—y, después, las
opciones sobre amortizaciones previstas legalmente para las empresas de reducida dimension (libertad de
amortizacion por creacion de empleo y para bienes de escaso valor, asi como la amortizacioén «acelerada»
de elementos del inmovilizado material nuevos y del inmovilizado inmaterial y de elementos patrimoniales
objeto de reinversion) y las aplicables en los regimenes de estimacion directa simplificada y estimacion
objetiva y para la determinacion de rendimientos del capital en cualquiera de sus dos modalidades.

En el ultimo capitulo, las opciones fiscales estudiadas se sistematizan en tres grandes grupos.
En primer término, se tratan aquellas que afectan a la imputacion temporal de rentas y que representan
supuestos de diferimiento en el pago del impuesto. La autora analiza la opcion por el criterio de cobros y
pagos —el llamado criterio de caja—, las reglas especiales de imputacion de las prestaciones por desempleo
percibidas en pago unico, de las operaciones a plazo o con precio aplazado, de las ayudas por defectos
estructurales de la vivienda y para el acceso a la primera vivienda, también de las ayudas publicas otorga-
das a los titulares de bienes del Patrimonio Historico Espafiol, la imputacion de rentas en el desaparecido
régimen de transparencia fiscal (interna), asi como de las rentas positivas procedentes de entidades no
residentes en territorio espafiol que tributen en régimen de transparencia fiscal (internacional) y para el
caso de ganancias no justificadas de patrimonio.

Siguen a las anteriormente expuestas los comentarios acerca de las opciones fiscales en materia
de deducciones —en vivienda habitual y por maternidad— y por razones de gestion tributaria, donde se
estudian los siguientes supuestos: la devolucion del exceso de las cantidades pagadas a cuenta a sujetos no
obligados a declarar por el IRPF; el fraccionamiento del pago de la deuda tributaria en caso de contribu-
yentes cuyas liquidaciones resulten a ingresar y en caso de fallecimiento del deudor o de la pérdida de la
residencia en Espafia; la compensacion entre deudas y créditos tributarios de los conyuges; el pago de la
deuda tributaria mediante bienes integrantes del Patrimonio Historico Espafiol y, por Gltimo, la posibilidad
de solicitar a la Administracion un «borrador de declaraciony» del impuesto.

Miguel Angel Martinez Lago
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La litigiosidad tributaria: un andlisis juridico y econémico
Santos PasTor PrieTo Y Diego MARIN-BARNUEVO FABO
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2005, 174 pags.

El trabajo que comentamos tiene por objeto, segun afirman sus propios autores —SANTOS
Pastor es Catedratico de Economia Aplicada IV en la Universidad Complutense, mientras que
Diego MARIN-BARNUEVO es Profesor Titular de Derecho Financiero y Tributario en la Universidad
Carlos III-, el estudio del origen y caracteristicas de la litigiosidad tributaria y la duracion, eficacia
y coste de los actuales instrumentos de resolucion de conflictos, tanto en la fase de revision admi-
nistrativa como en la jurisdiccional; habiéndose estructurado en 17 capitulos o apartados dedicados
a los siguientes temas: 1.° Introduccién; 2.° Un apunte sobre el analisis econdmico de los conflic-
tos tributarios; 3.° Litigiosidad, frecuencia y motivos por los que se reclama y recurre; 4.° Cuantias
objeto de reclamacion; 5.° Costes y productividad; 6.° Duracion; 7.° Eficacia. Con qué frecuencia
se estiman las reclamaciones y por qué motivos; 8.° Sobredimension de los procedimientos de
revision; 9.° La litigiosidad derivada de la solicitud de suspension; 10.° Las costas en las recla-
maciones econdomico-administrativas; 11.° La impugnacion de sanciones; 12.° Las notificaciones;
13.°LacomunicacionyellenguajedelaAdministraciontributaria; 14.°Lainexistenciaderetornoenlasmalas
practicas administrativas; 15.° Ineficiencias de la demanda; 16.° Problemas relacionados con la oferta, y
17.° Conclusiones y propuestas.

El ambito de los conflictos que se consideran a lo largo del periodo 1997-2004 es consecuencia
de actuaciones de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, aunque con incorporacion de algunos
datos y consideraciones especificas sobre los tributos cedidos a las Comunidades Autonomas, quedando
al margen de la investigacion la litigiosidad que plantea la tributacion local. Aparte de datos estadisticos
y administrativos procedentes de la propia Agencia Tributaria —los més importantes («datos Zujar»)
con informacion sobre liquidaciones incluidas en el «Sistema Integral de Recaudacion»— y muestras de
resoluciones economico-administrativas y de sentencias de Tribunales Superiores de Justicia, Audiencia
Nacional y Tribunal Supremo, los autores han tenido en cuenta el resultado de entrevistas a actores que
intervienen en los conflictos, memorias y otras fuentes documentales, estadisticas judiciales y normas
juridicas y jurisprudencia.

Dadas las caracteristicas del trabajo del que se da noticia, remitimos al lector interesado en la con-
sulta directa de los datos proporcionados en relacion a los diversos temas que se consideran, limitando
ahora nuestra atencion al capitulo de conclusiones y también de formulacion de propuestas.

Por lo que se refiere al resultado del estudio, los autores sostienen que «la conflictividad tributaria
en Espafa resulta elevada al compararse con la existente en la mayoria de los paises de nuestro entorno
cultural, con la de otras especialidades del Derecho Administrativo, o con la existente en Espafia hace,
por ejemplo, cinco afios. Ademas, la ratio de litigiosidad (relacion entre liquidaciones recurridas y
practicadas) ha aumentado a lo largo de los tltimos siete afios en un 32 por 100 en cuanto al nimero de
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reclamaciones interpuestas, y en el 24 por 100 en cuanto al importe de la deuda recurrida. En todo caso,
es una litigiosidad superior a la capacidad de resolucion de los 6rganos encargados de su tramitacion
y resolucion, y eso da lugar a una grave dilacion de los procedimientos. Esto ocasiona, ademas, unos
importantes costes sociales para las partes involucradas en la resolucion del conflicto (contribuyentes
y Administracion tributaria) y también un coste genérico para la sociedad en aquella parte que no se
traslada a las partes litigantes. Ademas, supone la casi paralizacion o desviacion del trafico econdmico
habitual de cuantiosos recursos; por ejemplo, solo las liquidaciones recurridas durante el afio 2003
superaron los 3.000 millones de euros, lo que equivale a casi el 0,5 por 100 del PIB de dicho afio, y el
stock de asuntos pendientes de resolucion en el momento de redactar este informe supone una cantidad
todavia mayor. En el futuro inmediato parece poco probable que la nueva LGT reduzca apreciablemente
las actuales tasas de litigiosidad».

Los profesores PASTOR PRIETO y MARIN-BARNUEVO han observado la frecuencia con que se recla-
man y recurren las liquidaciones —alrededor de 6 de cada 100, representando mas del 25% en términos
de importe de deuda recurrida—, sobre todo en el ambito de la gestion tributaria, pese a resultar la inspec-
cion el area donde, en términos relativos, mas recursos se presentan y éstos tienen mayor significacion
porcentual respecto de la deuda exigida.

También se preguntan por las causas y motivos por los que se suscitan los conflictos y ulteriores
litigios, destacando la progresiva asuncion de derechos por parte de los contribuyentes, la complejidad
y constante mutacion del ordenamiento juridico-tributario, las deficiencias de la actuacion administra-
tiva, la propia duracion de los procedimientos de revision, la estructura de incentivos que permite a los
operadores rentabilizar la impugnacion de actos tributarios, la deficiente calidad de las resoluciones
adoptadas, la ausencia de una regla de vencimiento y el inadecuado disefio institucional.

Luego observan las cuantias de los recursos administrativos resueltos, distinguiendo la via econémi-
co-administrativa de las sentencias de los Tribunales Superiores de Justicia, Audiencia Nacional y Tribunal
Supremo, y pasan a considerar los costes de ambos procedimientos y la duracion en la resolucion de los
diferentes recursos —de reposicion, reclamaciones economico-administrativas y recursos contencioso-admi-
nistrativos—, asi como la frecuencia con que se estiman las pretensiones de los contribuyentes: casi el 40
por 100 en los recursos de reposicion, en torno al 34 por 100 en las reclamaciones resueltas por Tribunales
Econdémico-Administrativos regionales y locales, alrededor del 15 por 100 en el caso de las resueltas por
el Tribunal Econémico-Administrativo Central y, ya en el ambito de lo contencioso-administrativo, entre
el 40 y el 50 por 100 de los asuntos conocidos por los Tribunales Superiores de Justicia, el 49 por 100 de
los resueltos por la Audiencia Nacional y el 46 por 100 en el caso del Tribunal Supremo.

Tomando como base la frecuencia con que se estiman las pretensiones de los recurrentes, los auto-
res sostienen que ello deberia motivar una reflexion sobre la Administracion tributaria y la conveniencia
de cuidar mas su modo de actuacion.

En el campo de las propuestas que se formulan y que, como es obvio, encuentran mayor justifica-

cion en las paginas de la monografia que se comenta, los profesores PASTOR PRIETO y MARIN-BARNUEVO
plantean las siguientes, que nos limitamos a enunciar:

1.* Fomentar las técnicas convencionales en la resolucion de los conflictos.
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2.* Suprimir la doble instancia en las reclamaciones econémico-administrativas.

3. Mejorar la calidad de las resoluciones de los Tribunales Econémico-Administrativos
Regionales, reducir sus contradicciones y motivar y fundamentar mejor sus decisiones, entre
otros extremos.

4.2 Reducir la disparidad de criterios entre la Direccion General de Tributos y los Tribunales
Econdémico-Administrativos.

5.2 Mejorar la claridad, sencillez y estabilidad de las normas tributarias.

6.* Aportar algunos medios adicionales y capital humano juridico especializado a los Tribunales
Econdmico-Administrativos, asi como a los 6rganos judiciales.

7.2 Creacion de una comision encargada de estudiar la manera de que los responsables iniciales
de un expediente conozcan su buen fin y, en su caso, respondan por su mala practica.

8.* Mejorar la formacion de los expedientes administrativos, la forma y el procedimiento.
9.2 Mejorar la motivacion de las sanciones.

10.* Mejorar el conocimiento de la jurisprudencia mas reciente que respalde el punto de vista de
la Administracion e incorporarla a la motivacion de sus decisiones.

11.* Unificar los criterios de concesion de suspension en los procedimientos de recaudacion y de
revision.
12.* Divulgar el servicio de reenvio de correspondencia por parte de Correos.

13.* Crear una comision encargada de analizar y revisar el lenguaje administrativo de los escri-
tos-modelo de los procedimientos de gestion.

14.* Generalizar las comunicaciones informales, antes de iniciar formalmente el procedimiento
de gestion tributaria.

15.% Introducir la regla de vencimiento en materia de costas en la fase contenciosa.
16.* Aumentar la especializacion funcional de los 6rganos jurisdiccionales en materia tributaria.

17.* Reducir las contradicciones entre los distintos Tribunales Superiores de Justicia y mejorar el
papel del Tribunal Supremo.

Con todo, los autores advierten de la cautela general sobre sus propuestas, porque «la estructura
de incentivos en que se mueven los reclamantes y sus asesores, y los relativamente reducidos costes de
reclamar en comparacion con la ganancia probable que acarrea, genera una divergencia entre el interés
social y privado de las reclamaciones y recursos y la decision de dedicar medios a su resolucion. De esta
forma, es mas que probable que, como en otras sociedades, aunque se adopten las medidas mas inteli-
gentes y razonables, contaremos en Espafia con un nivel de reclamaciones y litigios que serd ineficiente.
Algunos grandes y pequeilos contribuyentes, cada uno a su medida, seguirdn interponiendo recursos
como estrategia para dilatar el cumplimiento, para aprovechar los puntos débiles de la burocracia o las
incongruencias de los distintos érganos resolutoriosy.

Miguel Angel Martinez Lago
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Los tributos atipicos
Estela Rivas NieTo
Marcial Pons, Madrid, 2006, 199 pags.

Este libro que proviene de la Tesis doctoral que su autora defendié en la Universidad Rovira i
Virgili de Tarragona en junio de 2001, asi como en la profundizacion ulterior sobre una serie de figuras
que los ciudadanos satisfacen sin tener muy clara su naturaleza y régimen juridico aplicable, aparece
sistematizado en tres amplios capitulos, de los que sélo el tercero se refiere, precisamente, a dichos
tributos atipicos.

Los otros dos apartados de la investigacion se proyectan sobre dos conceptos que sirven de punto
de partida al resto del estudio: la prestacion patrimonial de caracter publico y el tributo. Ademas, el libro
esta precedido de un breve prologo de Joan PAGES 1 GALTES, asi como unas paginas introductorias de la
propia autora y, al final, se concitan unas cuantas conclusiones y la oportuna referencia bibliografica.

Al principio se estudia el concepto, las caracteristicas y clasificacion de las prestaciones patrimo-
niales de caracter publico. En torno al primer punto, la autora recuerda que no hay, en nuestro ordena-
miento juridico positivo, un concepto legal de lo que deba entenderse como prestacion patrimonial de
caracter publico, aunque si se hayan dado diversas definiciones en el &mbito de la doctrina cientifica —en
el libro aparecen expuestas las posiciones de los profesores FALCON Y TELLA, PEREZ DE AYALA, GONZALEZ
GARciA, URQUIZU CAVALLE, LOZANO SERRANO y FERREIRO LAPATZA—y se hayan sefialado sus caracteristicas
generales en la jurisprudencia constitucional (SSTC 185/1995, de 14 de diciembre; 182/1997, de 28 de
octubre; 233/1999, de 16 de diciembre, y 194/2000, de 19 de julio).

Como caracteres de las prestaciones patrimoniales publicas, la profesora Rivas NIETO considera
los siguientes:

1.° Es una prestacion coactiva —algo que el Tribunal Constitucional ha derivado de que no
exista libertad en la realizacion del supuesto de hecho generador de la obligacion de pago
de la prestacion, o que la actividad o servicio requerido sea objetivamente indispensable
para poder satisfacer las necesidades basicas de la vida personal o social de los particulares
de acuerdo con las circunstancias sociales de cada momento y, también, cuando existe una
actuacion monopolistica del Estado—.

2.° Puede ser percibida por un ente ptblico o un ente privado.
3.° Puede ser un ingreso de Derecho publico o de Derecho privado.

4.° Esta sometida a la reserva de ley.
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5.° Responde al principio de capacidad economica.
6.° No necesariamente ha de ser una prestacion dineraria.
7.° Tiene que perseguir un «interés publico», es decir, una finalidad publica.

8.° Puede ser una sancion.

En cuanto a la clasificacion, la autora advierte del planteamiento doctrinal que divide las pres-
taciones patrimoniales publicas en tres bloques (LozaNO SERRANO) —el primero comprenderia aquellas
cuyo fin y fundamento no son los del tributo y entre las que algunas ni siquiera constituyen ingresos
publicos; luego vendria el bloque de los tributos y demas prestaciones que materialmente constituyen
ingresos publicos y, finalmente, las prestaciones que sin constituir un ingreso se dirigen a la satisfaccion
de fines publicos de indole financiera— y sugiere una nueva clasificacion en funcion de que se traduzcan
0 no en ingresos publicos. Luego, en las que si se perciben por entes publicos, cabe distinguir las que
tienen como presupuesto de hecho un acto licito de las que el presupuesto radica en un acto ilicito. Otra
vez, dentro de las primeras, distingue entre las prestaciones tributarias y las no tributarias.

El capitulo segundo se dedica al examen de la definicion legal (art. 2 LGT) y caracteristicas del
tributo. Como es sabido, hasta la nueva LGT de 2003 no habia una definicion de tributo en nuestro orde-
namiento y, la verdad, es que para la conceptuacion que se ha procurado, mejor habria sido que perdurase
el silencio.

El articulo 2.1 de la LGT advierte de que «los tributos son los ingresos publicos que consisten en
prestaciones pecuniarias exigidas por una Administracién publica como consecuencia de la realizacion
del supuesto de hecho al que la ley vincula el deber de contribuir, con el fin primordial de obtener los
ingresos necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos». Y sigue indicando que «los tributos,
ademas de ser medios para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos,
podran servir como instrumentos de la politica economica general y atender a la realizacion de los prin-
cipios y fines contenidos en la Constitucion».

Las caracteristicas del tributo que destaca la autora en su trabajo son las siguientes:

1.* Es un ingreso publico.

2.* Es un ingreso de Derecho publico.

3. Posee caracter dinerario.

4. Debe estar establecido por ley.

5.* Responde al principio de capacidad econdmica.
6.* No constituye la sancion de un acto ilicito.

7.2 Posee una finalidad fiscal y una finalidad extrafiscal.
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En funcion de las conclusiones sentadas en los capitulos preliminares, la autora se centra ya
en el tercero a estudiar los tributos atipicos que considera mas relevantes para el Derecho Financiero.
En el examen de las figuras que seguidamente se citan, se lleva a cabo un analisis de la estructura de
cada una de las obligaciones —presupuesto de hecho, sujetos (acreedor y obligado al pago), cuantifi-
cacion, nacimiento de la obligacion de pago y gestion—y de la naturaleza juridica de la prestacion.
Los tributos atipicos considerados en el libro son:

» Las cuotas de urbanizacion cuyo presupuesto de hecho consiste en la propiedad de la finca
afectada a la ejecucion de un determinado planeamiento urbanistico, de forma que se cos-
tean basicamente las obras de viabilidad, saneamiento, suministros de agua y electricidad y
jardineria. La autora considera que estas cuotas tienen naturaleza tributaria y, concretamen-
te, deben adscribirse a la especie de las contribuciones especiales, aunque tengan caracter
parafiscal.

» Las cuotas de conservacion que se sitian en una fase posterior a las de urbanizacion y que
se giran sobre la propiedad de un bien inmueble sobre el que recae la obligacion de mante-
ner las construcciones y terrenos en condiciones de seguridad, salubridad y ornato publico.
La profesora Rivas NIeTO las califica como un Impuesto sobre el Patrimonio, también de
naturaleza parafiscal.

* Elrecurso cameral permanente que se tiene que abonar a las Camaras Oficiales de Comercio,
Industria y Navegacion por la realizacion en territorio nacional de actividades comerciales,
industriales o navieras también aparece como un impuesto parafiscal que debe satisfacerse
por el mero hecho de pertenecer a una de estas Camaras.

» Las cuotas que se tienen que abonar por pertenecer a los Colegios Profesionales, y poder
ejercitar asi determinadas profesiones, son concebidas también como impuestos parafiscales
que se separan del régimen tradicional de los tributos en los siguientes aspectos: es el Colegio
quien gestiona y recauda la prestacién que suscita un ingreso de Derecho privado, teniendo
una finalidad afectada a la consecucion de los fines propios colegiales, sin que se cumpla
escrupulosamente el principio de legalidad.

» Las cotizaciones a la Seguridad Social aparecen como un impuesto parafiscal sobre el factor
trabajo o sobre el salario, al venir afectadas a fines determinados y resultar recaudadas por
las entidades gestoras de la Seguridad Social. La obligacion de cotizar al régimen de que se
trate (general, especial agrario, especial de los trabajadores por cuenta propia o autdbnomos,
de empleados del hogar, de la mineria del carbon y de los trabajadores del mar) surge con el
inicio de la actividad profesional y se mantiene mientras perdure el alta en el mismo.

» Los aranceles que perciben los notarios y registradores tienen como presupuesto de hecho la
realizacion de una operacion por parte de estos profesionales oficiales y, a juicio de la auto-
ra, se configuran como tasas parafiscales por realizarse un servicio —que no es de solicitud
voluntaria y no se realiza por el sector privado— en régimen de Derecho publico que afecta
de modo particular al obligado tributario.
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» Las tarifas que se tienen que abonar a la Sociedad General de Autores de Espafia, por la
utilizacion (proyeccion, exhibicion o transmision por cualquier medio) del repertorio admi-
nistrado por esta entidad de gestion colectiva de derechos de la propiedad intelectual, no son
tributos —al percibirse por un ente privado—, pero pueden ser consideradas como prestaciones
patrimoniales de caracter publico en atencion a la finalidad de proteccion de derechos que
tiene dicha entidad y por tratarse de prestaciones coactivas.

« Las tarifas por la prestacion de servicios publicos o actividades administrativas que también
tengan inherente esa nota de coactividad revestiran la naturaleza de una tasa, mientras que
las tarifas no coactivas podran regularse como precios publicos.

Miguel Angel Martinez Lago
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Limites constitucionales al contenido material de las Leyes de
Presupuestos del Estado

Juan Antonio Toscano ORTEGA

Congreso de los Diputados, Madrid, 2005, 644 pags.

No es ésta la primera vez que un trabajo del profesor ToscaANO ORTEGA se asoma a las paginas
de esta Revista, puesto que hace algunos afios ya publico un articulo sobre «El contenido de las leyes
de Presupuestos del Estado y las restricciones que sufre el Parlamento en la tramitacion de estas leyes:
un andlisis de jurisprudencia constitucional» (nim. 172, 1997, pags. 33-60) que, junto a otros trabajos
aparecidos en diferentes publicaciones seriadas —asi pueden citarse: «La funcion y el contenido de las
Leyes de Presupuestos del Estado en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», aparecido en la
Revista Vasca de Administracion Publica (num. 47, 1997, pags. 173-233); «Balance de la jurisprudencia
constitucional sobre el contenido de la Ley de Presupuestos Generales del Estado: a propdsito de la STC
61/1997 (Ley del Suelo)», en la Revista Espariola de Derecho Constitucional (nim. 54, 1998, pags.
287-309) y «La fuerza de ley del contenido constitucionalmente licito de las Leyes de Presupuestos del
Estado: a propdsito de la sentencia de la Audiencia Nacional sobre retribuciones de los funcionarios para
1997», en Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional (num. 1, 2001, pags. 1.889-1.932)—, fueron
preparando el camino de lo que seria su Tesis doctoral, defendida en la Universidad Pompeu Fabra de
Barcelona en 2003, antecedente ya inmediato de este excelente libro sobre la funcion constitucional de la
Ley de Presupuestos a la luz de las previsiones normativas contenidas en la norma normarum y segin se
desprende de la interpretacion aportada por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

El trabajo del que damos noticia se ha estructurado en siete capitulos precedidos de un prologo
de Marc CARRILLO, Catedratico de Derecho Constitucional de la citada Universidad y unas paginas de
presentacion, agradecimientos e introduccion escritas por el propio autor. Al final de la obra aparecen las
conclusiones alcanzadas en la investigacion y una amplia resefia bibliografica.

Al comienzo del estudio ya se pone de manifiesto el abultado nimero de cuestiones de densa carga
dogmatica que conlleva la construccion de una doctrina sobre la naturaleza juridica y el contenido de las
Leyes de Presupuestos en el sistema constitucional espafiol de fuentes. Entre otras, el autor destaca: «el
significado y alcance de la funcion presupuestaria y su relacion con la funcion legislativa; la naturaleza
juridica de la Ley de Presupuestos (ley "formal" y/o "material") y su fuerza; los principios que informan
de las relaciones entre leyes, en especial, la viabilidad de novedosos criterios de ordenacion normativa en
los tlltimos afos planteados por nuestra doctrina, como la "funcion" o "fin" constitucionales y la "especia-
lidad procedimental"; la virtualidad del principio de seguridad juridica como freno desde la Constitucion
ante los efectos negativos de la descodificacion o de la poco depurada técnica de hacer leyes que dege-
nera en proliferacion, degradacion e inestabilidad legislativas; o, finalmente, la cuestion de si ha de ser el
Tribunal Constitucional o el legislador (y, junto a éste, otros 6rganos participantes en la produccion legis-
lativa) quienes ofrezcan una solucion desde el Ordenamiento constitucional a esa practica unanimemente
denunciada de regular desordenadamente en las leyes anuales de presupuestos materias de la mas diversa
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indole, o de utilizarlas como vehiculo de reforma sustancial del Ordenamiento juridico publico (esto es,
en otras palabras: si tales practicas legislativas en si mismas constituyen un problema que debe obtener
respuesta desde el juicio de constitucionalidad; o si la solucién ha de buscarse principalmente en la mejora
de la calidad técnica de las leyes en general y de las de presupuestos en particular)».

El primer capitulo sirve para presentar el problema de la expansion del ambito material de las
Leyes de Presupuestos del Estado, describiendo las respuestas que se han ofrecido a esa cuestion desde
la doctrina cientifica, el legislador, el Gobierno, los Tribunales de Justicia, algunos 6rganos consultivos y,
especialmente, el Tribunal Constitucional, que ha formulado la doctrina sobre los limites constitucionales
al contenido material de estas leyes.

Una vez presentada la expansion del &mbito material y la doctrina constitucional sobre los limites
de las leyes de Presupuestos estatales, el autor se detiene, en el capitulo segundo, en el examen de los
criterios para la delimitacion del contenido facultativo de las mismas, destacando los problemas que se
plantean a la hora de identificar las materias susceptibles de integrar esa categoria elaborada por la juris-
prudencia constitucional. Con caracter previo a dicho analisis, se efectian algunas consideraciones sobre
el contenido necesario de las leyes presupuestarias (art. 134.2 CE), lo que permite sentar algunas bases
para el posterior desarrollo del estudio.

Posteriormente, en los capitulos tercero a sexto, se consideran los tres criterios de fundamentacion de
la doctrina del Tribunal Constitucional sobre los limites materiales al contenido de las leyes de Presupuestos
estatales, esto es, los criterios «funcional», «procedimental» y el relativo a la seguridad juridica.

Concretamente, el capitulo tercero se centra en el tratamiento de la funcion constitucional de las
leyes de Presupuestos estatales. Alli se analiza si estas leyes son de contenido constitucionalmente defini-
do y reservado de forma exclusiva a esa funcion constitucional, concluyendo el caracter impreciso y falto
de consolidacion del criterio funcional en tanto que argumento para proporcionar una respuesta segura
sobre lo que como maximo puede contener una Ley de Presupuestos.

Aunque resulten innegables algunas especialidades materiales y procedimentales con que el articu-
lo 134 de la CE configura la Ley de Presupuestos frente al resto de leyes ordinarias —v. gr: su caracter
anual y su contenido minimo e indisponible (apartado 2.°); la prohibicion de creacion de tributos en
cualquier caso, asi como de procurar su modificacion si no cuenta para esto ultimo con la autorizacion
previa de una ley tributaria sustantiva (apartado 7.°), o el «remedio» para los supuestos de falta de
aprobacion del Presupuesto, es decir, la prorroga automatica de los Presupuestos del ejercicio ante-
rior (apartado 4.°)—, el recorrido sobre este criterio de la especialidad procedimental que el Tribunal
Constitucional ha empleado para justificar la reduccion material del contenido de estas leyes, no es
compartido por el autor, que denuncia la insuficiencia del mencionado criterio y defiende una concep-
cién amplia del ambito material de las leyes de Presupuestos del Estado. En su opinidn, la utilizacion de
dicho criterio genera una restriccion ilegitima de las competencias del Parlamento cuando se le impide,
en el ejercicio de su funcion legislativa, introducir por medio de dichas leyes las materias que considere
de conveniente regulacion salvo, claro esta, las regulaciones materiales expresamente vedadas por la
Constitucion a tal tipologia normativa.
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Como quiera que suele afirmarse que las leyes de Presupuestos no constituyen la sede normativa
técnicamente adecuada para la incorporacion en el ordenamiento juridico de regulaciones de materias
heterogéneas, con poca o nula incidencia en la materia presupuestaria, maxime cuando afectan a sec-
tores codificados del ordenamiento —afirmacion que suele justificarse con argumentos varios, especial-
mente razones de seguridad juridica (art. 9.3 CE) y/o de buena técnica legislativa—, los capitulos quinto
y sexto del trabajo abordan la incidencia de esta suerte de razonamientos en la delimitacion material
de las leyes presupuestarias.

En el capitulo quinto se analizan la configuracion constitucional del principio de seguridad juridica
y algunas amenazas contra el mismo en el marco del sistema de fuentes caracterizado en la actualidad
por la degradacion, la inestabilidad y la proliferacion normativas. Asimismo, se trata su conexion con la
técnica legislativa, con especial incidencia en la homogeneidad material y estructura formal de las leyes;
y, por ultimo, intimamente relacionado con lo anterior, se considera la codificacion de las normas (la pro-
hibicion de incorporar normas tipicas de Derecho codificado por parte de las leyes de Presupuestos fue
planteado por el Tribunal Constitucional en la Sentencia 76/1992, de 14 de mayo).

En el capitulo sexto se estudia la repercusion de la seguridad juridica en la limitacion del contenido
material de las leyes de Presupuestos, 1o que obliga a examinar los problemas de técnica legislativa que
presentan tales leyes, asi como a la exposicion, valoracion y critica de tal principio en tanto que elemento
que integra y fundamenta esa doctrina constitucional que restringe las posibilidades de regulacion de
materias por medio de las leyes de Presupuestos.

Para el profesor ToscANO ORTEGA, el ensanchamiento material de estas leyes no constituye per
se un atentado contra la seguridad juridica constitucionalmente protegida, sino un problema de técnica
legislativa que, como tal, puede solucionarse por quienes asumen responsabilidades en la calidad de
estas leyes. Consiguientemente, desde la perspectiva de la certidumbre del Derecho, tampoco encuentra
obstaculo para admitir en nuestro ordenamiento constitucional una concepcion amplia del contenido de
las leyes de Presupuestos estatales.

Finalmente, en el capitulo séptimo, bajo la rubrica «La defensa de una concepcion amplia del
contenido de estas leyes. Soluciones frente a su desbordamiento material. Limites constitucionales
al contenido de las leyes de Presupuestos autonémicas y de acompafiamiento», se persiguen varios
objetivos:

1.° Un tratamiento de la cuestion relativa a la utilizacion, importancia e interconexion de los
criterios funcional, procedimental y de seguridad juridica en la jurisprudencia constitucional
analizada. El autor defiende que esos principios pueden operar como criterios autonomos y
no necesariamente de forma acumulativa, radicando en la seguridad juridica el fundamento
mas fuerte de cara a evitar el ensanchamiento material de las leyes presupuestarias.

2.° El desarrollo de una valoracion critica sobre la doctrina constitucional por considerar que la
misma representa una injustificada restriccion (sin apoyo constitucional) de las competen-
cias del Parlamento.
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3.°

5.°

La exposicion de una concepcion amplia del contenido de las leyes de Presupuestos, de
suerte que podrian incorporar cualquier regulacion material, salvo prohibicion constitucional
clara e inequivoca al respecto.

Una propuesta de soluciones frente al problema del desbordamiento material de las leyes de
Presupuestos estatales que se agrupan en tres ambitos: desde la propia jurisprudencia cons-
titucional, el Derecho positivo y la disciplina de la técnica legislativa.

El tratamiento de la problematica de los limites constitucionales al contenido material de las
leyes de Presupuestos autondomicas y de las leyes de acompainamiento presupuestario tanto
del Estado como de las Comunidades Auténomas.

Miguel Angel Martinez Lago
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