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I Extracto:

P ArTIENDO de los importantes rasgos tributarios, y més concre-
tamente impositivos, aceptados actualmente en la cotizacién empre-
sarial a la Seguridad Social, efectuamos un anélisis de los elemen-
tos basicos apreciados en ésta desde el punto de vista de los
principios constitucionales tributarios, valorando, para cada uno
de ellos, el mayor o menor grado de acercamiento de dicha coti-

zacion.
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I. INTRODUCCION

La naturaleza de la cotizacién a la Seguridad Social en nuestro pais, y en los de nuestro entor-
no socio-econdmico, ha sido, y es, uno de los temas objeto de amplio debate tanto en el ambito de
la ciencia juridica como en el de la Economia.

Las cuotas de prevision social que en sus inicios estaban impregnadas de voluntariedad, con
el transcurso de los afios han experimentado una gran evdicidunque sin que se haya altera-
do su fin primordial que es la proteccién del trabajador ante ciertas eventualidades que le impidan
obtener, de forma temporal o definitiva, ingresos derivados de su actividad {apendbs carac-
teristicas basicas que permiten determinar la naturaleza de la cotizacion, tal como afirman DE LA
VILLA GIL y DESDENTADO BONETE: «Tanto las tesis privatistas como las salariales han
cedido dltimamente en gran medida ante las posiciones doctrinales que defienden la natu-
raleza tributaria de la cotizacion...» (3).

(1) Respecto a la evolucién e importancia del sistema de proteccién social hemos de poner de manifiesto que ya en el afio
1964 INGROSSO, G., en su obreontributi nel sistema tributario italiandcugenio Jovene, Napoli 1964. Pag. 294,
ponia de relieve la trascendencia de dicho sistema cuando afirmakbBacfueicién de la proteccién social ha asu-
mido, estos afios, una importancia tan relevante y determinante, respecto a la marcha de la economia nacio-
nal, que ha dado lugar a una gama vastisima de disposiciones legislativas, siendo actualmente su conjunto
un verdadero y propio corpus juris, tanto que no falta quien propugna y auspicia una autonomia de la mate-
ra...».

(2) RAYON SUAREZ, E.: «La repercusion en la Seguridad Social del Estatuto de los Trabajadores: (I) La cotizacién».

Revista de Seguridad Socialim. 7, 1980. P4g. 40, nota nimero 5, pone de relieveldn@de las principales carac-
teristicas de las sociedades industriales avanzadas consiste en el esfuerzo comun llevado a cabo con vistas a
reducir para cada miembro de la sociedad el nivel de riesgo e incertidumbre que es inherente a la existencia
humana. Este esfuerzo se ha plasmado en la elaboracién de sistemas de Seguridad Social de un alto grado
de complejidad y que atafien basicamente a la seguridad y proteccién ante la enfermedad y la vejez. A medi-
da que el nivel de vida aumenta la colectividad tiende a hacerse cargo de unas funciones de proteccién, que
en las sociedades menos desarrolladas han sido asumidas, aunque sélo parcialmente, por la familia.»

(3) DE LAVILLAGIL, L.E. y DESDENTADO BONETE, A.: Manual de Seguridad Soci@b. cit.Pag. 281.
Resulta, por otro lado, interesante respecto a la evolucién experimentada por el sistema de proteccién social, la opinién
de INGROSSO, Gl:contributi nel sistema tributario italian@®b. cit.Pag. 305, cuando afirma qué&i régimen pri-
vatistico de la Seguridad Social, una vez indiscutible, es por fin, algo perteneciente al pasado.
El actual sistema de proteccion social esta basado sobre dos caracteres fundamentales, la obligatoriedad y la
automaticidad». Aseveracion que, pese al tiempo transcurrido, conserva todo su vigor en cuanto a la realidad presen-
te en nuestros dias, en que el mantenimiento de un sistema de proteccién social es tarea del Estado y, por tanto, sigue
estando lejos del régimen privado, reconociendo de manera expresa la Constitucién Espafiola, el derecho libre y volun-
tario, del ciudadano a la asistencia y prestaciones complementarias a las del sistema publico.
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Desde hace algunos afios se admite mayoritariamente que la cotizacion a la Seguridad Social

tiene naturaleza fundamentalmente tributariancluso numerosos autores las han llegado a califi-
car, desde el punto de vista econdémico, como impuestos sobre el factor trabajo o sobre(g).salario

Desde nuestro punto de vista las cotizaciones de la Seguridad Social, y especialmente las

correspondientes a las contingencias comunes del Régimen Génaraiplen, no sélo los requi-
sitos exigidos a la figura del tribu¢p) en sentido unitario, sino también aquellos otros que caracte-

4)

®)

®

~

@)

Vid. por todos, PEREZ ROYO, Merecho Financiero y Tributario. Parte Gener@lb. cit. Pag. 112, cuando afirma
acerca de la naturaleza de la cotizacion de la Seguridad SociaMpasealla todavia de las exacciones parafisca-

les, encontramos las cotizaciones de la Seguridad Social, cuya naturaleza sustantiva es claramente tributaria,

seguin entiende la doctrina de manera practicamente unénime: son prestaciones exigidas coactivamente y

cuyo producto se destina a la financiacién de necesidades colectivas». El citado autor afirmaba al hilo del tema

ya en 1972«Actualmente, no cabe dudar de la naturaleza tributaria, desde el punto de vista material, de las

... cotizaciones. Su estructura es practicamente idéntica a la de las figuras tributarias tipicas, se trata de obli-

gaciones nacidas ex lege para todos los que se hallen en una determinada situacién (trabajadores por cuen-

ta ajena o empleadores) y cuya finalidad es la financiacién de gastos que evidentemente tienen el caracter

de gastos pUblicos». Vid. «kFundamento y &mbito de la reserva de ley en materia tributbi®ds;. nim. 14, 1972.

Pag. 229.

En la mayoria de los paises que tienen un sistema de proteccion social similar al espafiol ha surgido la polémica sobre
la naturaleza de la cotizacion de Seguridad Sodidlel estudio de INGROSSO, G.contributi nel sistema tributa-

rio italiano. Ob. cit.Pag. 302, respecto a la calificacién de las cotizaciones, cuando el citado autor pone de relieve que:
«Las detracciones de estos entes, los cuales ejercen la funciéon de prevision social, realizados a cargo de las
economias privadas, son ingresos tributarios», tesis compartida por COCIVERA, B.: «Sul concetto di tributo e sulla
natura tributaria di alcuni proventi degli enti minori». &udi in honore di A.D. GianninGiuffré, Milano 1961.

Péag. 296, muestra su opiniéA nosotros nos parece que no sélo no existen razones para negar la naturaleza

tributaria de las cuotas asegurativas, sino que, al contrario existen razones para afirmar que su naturaleza es
tributaria».

Una aportacion mas reciente y coincidente con las anteriores, respecto al caracter tributario de la cotizacién a la Seguridad
Social se debe a ALARCON CARACUEL, M.R. y GONZALEZ ORTEGA, Gompendio de Seguridad Soci@b.

cit. P4g. 161, en opinién de los autokesse acepta hoy generalmente la naturaleza juridico-publica de la coti-

zacion por su triple caracterizacién de obligacién impuesta por la ley (por consiguiente, de tipo coactivo y

no contractual), a favor de un ente plblico y para la realizacién de un interés pablico en la medida en que
contribuye a la financiacién de un gasto pulblico...».

Como muestra de las numerosas opiniones en este seidtigor todos, ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.:
Sistema tributario espafiol y compara@? edicion, Tecnos. Madrid 1992. P4g. 680, cuando afirma respecto al carac-
ter de la cotizacion de la Seguridad Sogialentiendo que no procede discutirse su condicién de recurso coac-

tivo -tributo- fronterizo al impuesto por lo débil de la relacién que guardan con las prestaciones a cargo de

la Seguridad Social». RUIZ ALVAREZ llega mas alla en su andlisis sefialando que las cotizaciones de los trabajado-
res«...son comparables a un impuesto proporcional sobre la renta haciendo abstraccién de las circunstan-

cias personales de los trabajadores», y la cotizacion de los empleadoresse comporta como un impuesto sobre

las ventas en su forma de valor afiadido tipo consumo, pues no en vano las remuneraciones de los trabaja-

dores constituyen el mayor componente del valor afiadido en las empresas y su importe es trasladado via

precios como cualquier impuesto de este tipo». RUIZ ALVAREZ, J.L.: «El reparto sectorial de la cuota empresa-
rial en la Seguridad Social: una aproximacion al caso esp&é8sS, nim. 6, 1980. Pag. 213.

Algunos de los Regimenes Especiales tienen unos esquemas de cotizacion especificos cuya calificacion tributaria puede
resultar dudosa. Por otro lado la cotizacién empresarial por accidente de trabajo y enfermedad profesional al calcular-
se segun los riesgos de la actividad y del puesto de trabajo emplean elementos del seguro, de ahi que, en nuestra opi-
nién, se alejen de forma definitiva de cualquier posible calificacion tributaria.

Prestacion a titulo definitivo, normalmente, de naturaleza pecuniaria, no constituye la sancién por la comision de un
acto ilicito, exigido de forma coactiva por un ente publico en base a su poder de imperio, es establecido por ley, la cual
hace nacer la obligacién a raiz de la realizacién de ciertos hechos que ponen de manifiesto capacidad econémica por el
sujeto obligado al pago, tiene como finalidad fundamental allegar recursos a un ente publico para que éste, utilizando
dichos recursos, cubra las necesidades publicas, aunque también puede cumplir otros objetivos de politica econémica
y, en fin, no se paga como contraprestacion a ningun servicio recibido ni como compensacion de ninguna utilidad inme-
diata para la persona obligada al pago.
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rizan al impuesto como categoria tributg8g maxime cuando en los Ultimos afios dichas cotiza-

ciones han visto desaparecer entre sus notas basicas algunos de los caracteres parafiscales mas genui-
nos, en otro tiempo presentes en aquélla: por un lado, desde la aprobacién de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1992 respetan el principio de legalidad, siendo las bases y los tipos de
cotizacién, para cada periodo, fijados, no por el Gobierno, como anteriormente ocurria, sino por la
respectiva Ley de Presupuest@sy por otro, sus ingresos y gastos, aun conservando su especifi-
cidad, se integran en los Presupuestos Generales del Estado.

Sin embargo, desde el punto de vista juridico, las cotizaciones, pese a ser, en general, doctri-
nalmente reconocido su perfil tributario, han sido tradicionalmente excluidas del Derecho Tributario
Positivo, probablemente los motivos de tal exclusién hayan sido de caracter politico o de oportuni-
dad en la gestié(10) o bien consecuencia de las singulares caracteristicas de aquéllas.

Partiendo del, en nuestra opinién, evidente perfil tributario, y mas concretamente impositi-
vo, de las cotizaciones por contingencias comunes del Régimen General de la Seguridad)Social
nos ocuparemos en estas paginas del andlisis de la cotizacion empresarial por contingencias comu-
nes del Régimen General de la Seguridad Social desde la filosofia de los principios constitucio-
nales tributarios, de forma que podamos llegar a conclusiones en relacion a si aquéllas se adecuan,
en su estructura y contenido, a la formulacién de cada uno de tales principios que, como normas
fundamentales, deben regir los tributos, asi como a las exigencias que de su propia naturaleza se
derivan.

Los principios que se desprenden del texto constitucional, puesto que suponen el esquema
béasico sobre el que debe edificarse el sistema fiscal de nuestro pais, configurando la filosofia que ha
de presidir el justo reparto de la carga tributaria y que definen, en opinién de GARCIAANOVEROS,

(8) Ausencia de actuacion administrativa que conlleva su nacimiento, realizacién voluntaria del hecho imponible que gene-
ra dicha obligacién, maxima conexion entre capacidad econémica y cuantia a ingresar, y finalmente, desvinculacion
directa e inmediata entre la obligacién de pago y la prestacién de servicio publico alguno.

(9) Envirtud de la autorizacion expresa contenida en los articulos 16.1 y 107.1 del actual Texto Refundido de la Ley General
de la Seguridad Social aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio.

(10) Vid. a este respecto BORRAJO DACRUZ, Estudios juridicos de prevision sociaguilar, Madrid 1962. Pag. 98 y ss.

(11) El Régimen General es el méas importante de los Regimenes de la Seguridad Social en Espafia tanto si tenemos en cuen-

ta aspectos cuantitativos, mas de tres cuartas partes del total de recaudacion por cotizaciones sociales, como cualitati-
vos, es el régimen que responde con mayor exactitud a la filosofia del Sistema de Seguridad Social, al incluir, mayori-
tariamente, en su campo de aplicacion trabajadores por cuenta ajena de la industria y los servicios, e incluso los aspectos
histéricos, ya que este colectivo fue el inicialmente protegido por los primeros sistemas de proteccion social de carac-
ter pablico.
Por otro lado la eleccién de las contingencias comunes para nuestro estudio se debe tanto a su importancia cuantitati-
va, es la modalidad de cotizacion mas importante del Régimen General, como cualitativa pues, como ya ha sido pues-
to de relieve, la otra modalidad de cotizacién empresarial, accidente de trabajo y enfermedad profesional, esta revesti-
da de elementos del seguro que, desde nuestro punto de vista, la alejan de forma concluyente del perfil tributario.
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«...no lo inmutable, porque la Constitucién puede cambiar, pero si lo dificilmente mutable
del sistema tributario, en cuanto que la Constitucion puede cambiar sélo si se superan apre-
ciables dificultades de procedimiento» (12).

La esencia de los principios constitucionales tributarios se encuentra en los apartados 1y 3,
el 2 habla del gasto publi¢ps), del articulo 31 de la Constitucion Espafiola que afirma:

«1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con
su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspirado en
los principios de igualdad y progresividad que, en ningin caso, tendra alcan-
ce confiscatorio.

3. Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de carac-
ter pablico con arreglo a la ley».

Cada uno de los principios constitucionales tributarios persigue una finalidad en si mismo, sin
embargo la aplicacién simultanea de todos ellos de forma global genera, en numerosas ocasiones,
discrepancias entre los fines perseguidos independientemente por cada uno de ellos, en estos casos,
para cada uno de los tributos, se ha de restringir la aplicacion de alguno o algunos de los citados prin-
cipios haciendo prevalecer el objetivo contenido en otro. Esta situacion de ruptura con los dictados
de ciertos principios también puede ser consecuencia de poner como objetivo prioritario el cumpli-
miento de objetivos de politica fiscal e incluso, y éste seria el peor de los supuestos, la quiebra de
los principios podria evitarse porque nada impide su absoluta aplicacion.

El primero de los casos citados, solapamiento de dos 0 mas principios, no constituye, desde
nuestro punto de vista, atentado alguno contra su cumplimiento puesto que limita el efecto de un
principio en beneficio del respeto absoluto a otro, siempre que el resultado global de la actuacion de
ambos sea mas justo que en el caso con{daiidSin embargo los otros dos casos citados en que es
posible que se produzca la quiebra de un principio tributario no nos parecen aceptables, puesto que
la consecucidn de determinados objetivos de politica fiscal, en general, no debe ser antepuesta al
cumplimiento de los referidos principios y tampoco entendemos la falta de sujecion, en ocasiones,
a determinados principios pudiéndose evitar aquélla al no impedir circunstancia alguna su absoluta
aplicacion.

(12) GARCIAANOVEROS, J. y OTROSManual del Sistema Tributario Espafigl? edicién, Civitas. Madrid 1995. P4ag. 47.

(13) El apartado 31.2 de la Constitucién Espafiola indica«gligasto publico realizaré una asignacion equitativa de
los recursos publicos y su programacién y ejecucién responderan a los criterios de eficiencia y economia».

(14) Pensemos como ejemplo el caso de la existencia de minimos exentos en ciertos impuestos, en este caso se esta limi-
tando la aplicacion del principio de generalidad, dicha limitacién tiene lugar para que el principio de capacidad econé-
mica actle con toda su intensidad, ya que si ocurriera al contrario, prevaleciendo el principio de generalidad, se podrian
dar situaciones de injusticia haciendo tributar a sujetos de muy reducida capacidad econémica y el resultado global de
la actuacion de ambos principios seria injusto.
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Il. LA COTIZACION EMPRESARIAL Y EL PRINCIPIO DE CAPACIDAD ECONOMICA

El tributo es una transferencia coactiva de recursos econémicos del sector privado al publico
con la finalidad de subvenir a las necesidades publicas; histéricamente la cuestion basica ha sido
definir un criterio basado en la justicia y en la equidad para efectuar el reparto de tributos entre los
ciudadanos pertenecientes a un determinado ambito territorial.

Tradicionalmente, han sido dos los esquemas o principios que con mayor intensidad han mos-
trado los fines de la justicia en el reparto de los tributos: el principio del beneficio y el de capacidad
econdmica. El primero de ellos toma como base la equivalencia entre las aportaciones tributarias del
contribuyente y las prestaciones que éste recibe del Estado, es decir, traslada al sector publico la for-
macion de los precios que en la economia privada se realiza mediante el mercado. El principio de
capacidad, al contrario que el de beneficio, atiende a la aptitud, medida sobre el nivel de riqueza, de
las personas para contribuir al mantenimiento de los gastos del Bsjado

En la actualidadi6), el principio de capacidad es el que ocupa el lugar mas importante en la
determinacién del reparto justo de los tributos, apareciendo recogido en el articulo 31.1 de la Constitucién
Espafiolg17), el cual afirmaxTodos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo...» (18).

(15) LUEIRO LORS opina que el principio del beneficio y el de la capacidad econémica no estan absolutamente desconec-
tados afirmando que..las fronteras del beneficio y de la capacidad econémica no son deslindables de modo
absoluto, y asi podemos apreciar que todo beneficio comporta determinada capacidad econémica y ésta
establece las condiciones materiales para la plasmacién de aquel beneficio». LUEIRO LORS, M.: «El principio
de equidad en la Ley General TributariBRFHP, nim. 204/1989. Pag. 1.414.

(16) Durante varios siglos e incluso hasta fechas relativamente recientes el «principio del beneficio» tuvo una aceptacion
casi absoluta por los estudiosos de la Ciencia de la Hacididd&UENTES QUINTANA, E.: «Hacienda Publica.
Principios y estructura de la imposicién». Autor. Madrid 1986. Pags. 55-62. Sobre la evolucion y significado de las dis-
tintas concepciones formuladas en torno al principio de capacidad econémica puede consultarse PALAO TABOADA,
C.: «Apogeo y crisis del principio de capacidad contributiva». En el volumen Il de la obra colectiva «Estudios en home-
naje al profesor Federico de Castro». Tecnos, Madrid 1976. Pag. 377 y ss.

(17) En opinién de SAINZ DE BUJANDA la inclusion, de forma expresa, del principio de capacidad econémica entre los
principios constitucionales tributarios tiene una fundamental importancia ydaqupacidad contributiva deja de
ser una idea de justicia que vive extramuros del ordenamiento positivo para convertirse en un principio juri-
dico de la imposicién que aparece constitucionalizado y, por tanto, positivado por hallarse aquella idea expli-
citamente incorporada a un precepto de rango constitucional. En tal supuesto no es posible negar relevan-
cia juridica a la idea de capacidad contributiva». SAINZ DE BUJANDA, F.: «Reflexiones en torno a un sistema de
Derecho Tributario espafiol». En «Hacienda y Derecho». Tom&mR).Madrid 1963. Pag. 185.

(18) Son muchos los autores que han valorado la importancia del principio de capacidad econémica, asi ALBINANA GARCIA-

QUINTANA, C. pone de manifiesto queta capacidad econémica se presenta como el mas valioso soporte de

la equidad en la distribucién de los impuestos», en Sistema Fiscal Espafiol y Compara2ld edicién. Madrid 1992.

Pag. 66. BANACLOCHE PEREZ afirma que: «A la hora de distribuir las cargas fiscales, no s6lo con un animo

de financiar el gasto publico, sino también en el deseo de colaborar con la politica econémica general y de

ser instrumento Gtil para la realizacién de la justicia social o distributiva, el principio de capacidad econémi-

ca es el concepto, incluso intuitivo, que se presenta como decisorio e ineludible». BANACLOCHE PEREZ, J..

«Una aproximacion a los principios constitucionales de capacidad econémica y de seguridad jumiglicsstos
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Una vez que ha sido puesto de relieve que el principio de capacidad econémica es el que debe
orientar el reparto de las cargas tributarias, conviene, en nuestra opinién, precisar qué ha de enten-
derse por capacidad economica. A este respecto el Tribunal Constitucional subrayé que la capaci-
dad econdmica significa..la incorporacién de una exigencia l6gica que obliga a buscar la
riqueza alli donde la riqueza se encuentra» (19), a este respecto GARCIAANOVEROS afirma:

«La capacidad econémica es la aptitud para adquirir y ser titular de bienes y servicios eco-
némicos, es decir, escasos» (20).

La capacidad econ6mica o la riqueza, que es preciso cuantificar para determinar la aportacion de
cada persona al mantenimiento de los gastos publicos, ha de ser conocida a través de ciertas manifesta-
ciones. Estas manifestaciones pueden ser de tres tipos: la posesién de un patrimonio, como manifesta-
cion estatica, la renta, como flujo de entrada, y el gasto, consumo o inversion, como flujo de salida.

Si bien ha de rechazarse, como afirma MARTIN DELGAROgualquier criterio de impo-
sicién que sea opuesto a la capacidad econémica», tampoco debera aceptarse la sujecion a tri-
butacién de toda manifestacién de riquézg, sino Unicamente de aquella capacidad econémica
gue sea considerada como capacidad para con{@db)jiya que una restriccion fundamental a cual-
quier gravamen debe ser la exoneracion de imposicion sobre las manifestaciones de capacidad eco-
noémica destinadas a la satisfaccion de las necesidades elementales deBjujets en caso con-
trario se estaria violando el también constitucional principio de no confiscacion.

ndm. 3/1990. P4g. 118. BAYONA DE PEROGORDO, J.J. y SOLER ROCH, M.T., opinarlgueapacidad eco-

némica se constituye asi, en el fundamento y medida del deber de contribuir», en su obra Compendio de Derecho
Financiera Compaés. Alicante 1991. Pag. 60. GARCIAANOVEROS, J. y OTROS en una definicion breve pero plena
de contenido indican queEl principio de capacidad es el criterio basico de distribucién de la carga fiscal». En

la obraManual del Sistema Tributario Espatidl? edicion. Civitas. Madrid 1995. Pag. 50. Coincidiendo con los ante-
riores PONT MESTRES se refiere a la capacidad econémica<amaia permanente y medio idéneo para tran-

sitar, sin escorarse ni perderse, por la senda de la justicia tributaria», en su extenso y magisteaticulo «Principio
constitucional de capacidad econémica y ordenamiento tributREFHHP, nim. 203/1989. P4ag. 1.098, y, en fin, PEREZ
ROYO considera el citado principio como.la regla bésica en el reparto o distribucién de la carga tributaria».

PEREZ ROYO, F.: Derecho Financiero y Tributario. Parte Genesal edicién. Madrid 1995. Pag. 35.

(19) STC de 20 de julio de 1981, Fundamento Juridico 4.°.
(20) GARCIAANOVEROS, J. y OTRO®anual del Sistema Tributario Espafi@b. cit.Pag. 50.

(21) MARTIN DELGADO indica quex...no basta poseer capacidad econémica para contribuir, sino que es preciso
que esa capacidad sea considerada en el concepto de la justicia del sistema tributario». MARTIN DELGADO,
J.M.: «Los principios de capacidad econdémica e igualdad en la Constitucion Espafiola delRE7&8m. 60, 1979.
Pag. 93.

(22) PONT MESTRES considera equivalentes las expresiones «capacidad econdémica» y «capacidad contributiva», ya que en
su opiniéni«La capacidad contributiva no puede ser otra que la capacidad econémica para asumir el pago de
tributos». PONT MESTRES, M.:« Principio constitucional de capacidad econémica y ordenamiento tribOtauricit:.
Pag. 1.096.

(23) RAU definio la capacidad econémica teniendo en cuenta como limitacion dichas necesidades basicas del sujeto, asi
habl6 de la capacidad comia posibilidad basada en las condiciones patrimoniales de una persona, de pagar
los impuestos sin perjuicio de la satisfaccion de las necesidades mas urgentes». Tomado de GIARDINA, ELe
base teoriche del principio della capacita contributiGiuffre. Milano 1961. Pag. 14.
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Un tema basico es la intensidad con que dicho principio de capacidad afecta a cada uno de los
tipos de tributos, ya que si bien es evidente que a los impuestos los vincula de forma absoluta, las tasas
y las contribuciones especiales, como indica GARCIA ANOVERQSesponden por su estruc-
tura, a una financiacién del gasto publico acorde con el principio de equivalencia...» (24).

La capacidad econémica como elemento legitimador de la imposicion puede ser entendida

desde un aspecto absoluto y relat®&) y también especific@6). En opinién de POVEDA BLAN-

CO la capacidad absolua.se interpreta como la aptitud abstracta o indeterminada para
concurrir a las cargas publicas...» (27), mientras que la relativa se entiende ceme!| grado

o nivel de capacidad de cada presupuesto objetivo que se concreta en la respectiva base
imponible», y la capacidad especifica como.el criterio que ha de orientar la determina-

cién de la concreta deuda tributaria en razén de las circunstancias personales de cada

sujeto» (28).

En consecuencia, el principio de capacidad econémica sera el criterio rector para la distribu-
cién de los gastos publicos que hayan de ser financiados a través de figuras tributarias de caracter
impositivo. Esta referencia en la configuracion normativa de cada impuesto al citado principio cons-
tituye un caracter que hemos podido apreciar en la cotizacion empresarial por contingencias comu-
nes del Régimen General de la Seguridad Social.

Si como ha sido establecido por el Tribunal Constitucional la riqueza hay que buscarla alli
donde se encuentre y por otro lado hemos dejado patente que la capacidad econdémica ha de ser la
medida en que participen los sujetos en la financiacion de los gastos publicos financiados a través
de impuestos, un primer estudio respecto a la cotizacion empresarial debera referirse, en nuestra opi-
nion, a la constatacion de que la citada cotizacion grava una manifestacion cierta de capacidad con-
tributiva, es decir«...que dicha capacidad econémica exista como riqueza o renta real o
potencial en la generalidad de los supuestos...» (29)que ha tenido en cuenta el legislador al esta-
blecer la exigencia de la cotizacion empresarial.

(24) Vid. GARCIA ANOVEROS, J. y OTROSManual del Sistema Tributario Espafi@b. cit. Pag. 51. El citado autor
matiza que, aunque el principio de capacidad econémica en su opinion se refiere a los gastos publicos financiados con
impuestos«Esto no significa que las tasas y las contribuciones especiales sean inconstitucionales, como tam-
poco lo son los ingresos de Derecho privado ni la deuda publica, que igualmente sirven para "sostener gas-
tos publicos"».

(25) Vid. a este respecto la distincion que efectia GIARDINAL & base teoriche del principio della capacita contributi-
va. Ob. citPags. 129y 277.

(26) Vid.respecto a esta triple consideracion de la capacidad PONT MESTRES, M.: «La justicia tributaria y su formulacion
constitucional». CivitaREDF, nim. 31, 1981. Pags. 396-397.

(27) POVEDA BLANCO, F.: «El tipo de gravamen». CiviREDF, nam. 58, 1988. Pag. 193.
(28) PONT MESTRES, M.: La justicia tributaria y su formulacién constitucio@dl. cit.Pag. 396.
(29) STC num. 37/1987, de 26 de marzo, Fundamento Juridico 13.
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El empresario soporta la cotizacion en la medida que emplea el factor productivo trabajo para
llevar a cabo una actividad econdémica, y el uso de dicho factor estimamos que revela una manifes-
tacion de capacidgd0)ya que el empresario esta incurriendo en un gasto, es decir, la remuneracion
del trabajado¢31). Esta capacidad se cuantifica a través del salario que percibe, o debe percibir, el
empleado por cuenta ajena, de forma que la valoracion de riqgueza del empresario, derivada de dicho
empleo de trabajo, se efectlia sobre el sueldo que le corresponde al trabajador menge@loente
en su caso, sobre la base de cotizacion minima o maxima correspondiente segun la categoria profe-
sional del trabajador, cuando ésta sea superior o inferior al citado salario n(@3)sual

Una vez constatado que la cotizacion empresarial grava una manifestacion de riqueza del
empresario debemos abordar un tema béasico dentro del andlisis de la cotizacion empresarial desde
la perspectiva del principio de capacidad econémica, nos referimos al grado de correlacién existen-
te entre la riqueza, mostrada por el empresario que utiliza factor productivo trabajo, medida sobre
la remuneracién mensual que percibe o debe percibir cada empleado por cuenta ajena a su servicio,
y la porcion de dicha riqueza que es gravada por la cotizacion empresarial.

(30) El empleo del factor trabajo es considerado manifestacion de capacidad econémica para la determinacion de los rendi-
mientos empresariales mediante la Estimacién por Signos, Indices y Médulos en el IRPF, en el Régimen Simplificado
del IVA, y, en fin, en el IAE.

(31) CORS MEYA pone de manifiesto que.a través del gasto se esta gravando la capacidad econémica que
manifiesta el valor del bien adquirido, del bien utilizado o, si se prefiere, el valor del bien o producto social
que recibe una persona de la sociedad». CORS MEYA, F.J.: «Calificacion de los canones sobre el aiRi4AL,
nam. 67/1993. Pag. 80.

(32) Para la determinacion de los rendimientos empresariales por Estimacion Objetiva por Signos, indices y Médulos en el
IRPF se tendra en cuenta por cada empleado la cuantia que sea fijada segun el tipo de actividad concreta, al igual que
ocurre respecto al Régimen Simplificado del IVA, mientras para la determinacion de la cuota por IAE se valorara el
namero de trabajadores que tengan relacién directa con la actividad de que se trate en funcion de la cuantificacién con-
tenida en las Tarifas del citado impuesto.

(33) BORRAJO DACRUZ opina que..el salario puede que mida (...) la capacidad econémica del trabajador, pero
en ningln caso guarda relacién con la capacidad econémica de la empresa». BORRAJO DACRUZ, E.: «Naturaleza
juridica de las cuotas de Seguridad Socittualidad Laboralndm. 14/1990. Pag. 594.

No podemos compartir la afirmacién del citado autor segun los siguientes razonamientos:

a) El salario no es que pueda, como dice BORRAJO, sino que es una manifestacion de capacidad econémica para el
trabajador, ya que pone de relieve un flujo de entrada de renta para el empleado, por tanto si que mide la capacidad
econdmica, de forma parcial, eso si, pues resultaria imposible que a través de una Unica fuente de manifestacion de
capacidad cuantificara la totalidad de ésta, pero resulta innegable, desde nuestro punto de vista, que la retribucion
salarial refleja cierta capacidad econémica, otro tema sera si en ciertos casos la capacidad manifestada es inferior al
minimo exento y por tanto no seria conveniente gravarla.

Respecto al empresario BORRAJO afirma que el salario del trabajadomingin caso guarda relacion con

la capacidad econémica de la empresa», afirmacion absoluta y errénea a nuestro juicio, ya que si la retribucién

que paga el empresario a sus empleados supone para la empresa un gasto, o flujo de salida de rentas, y una de las
fuentes de manifestacion de capacidad o riqueza es el gasto, resulta inmediato que los salarios ponen de relieve esa
capacidad. El patrono utiliza en su actividad econémica cierta cantidad de trabajo por cuenta ajena como factor pro-
ductivo, y todo factor productivo tiene un coste para la explotacion y todo coste para ésta refleja un consumo que se
traduce en un gasto, dicha valoracién del factor trabajo consumido se lleva a cabo mediante el cémputo del salario.

b

=

En conclusién, BORRAJO podria cuestionarse la bondad del salario del trabajador como elemento de cuantificacion
del factor trabajo utilizado pero lo que nos parece incuestionable es que se infiera directamente que los salarios, como
cuantificacion del uso del trabajo, no reflejen nunca capacidad econémica de la empresa. Los salarios son la cuantifi-
cacion de esa capacidad que se pone de manifiesto por el uso del factor trabajo en una actividad econémica y que sin
duda suponen un coste para la empresa.

-12- ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 168

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES TRIBUTARIOS Y COTIZACION EMPRESARIAL A LA SEGURIDAD SOCIAL | Juan Antonio Martinez Azuar

La riqueza o capacidad puesta de relieve por el empresario se materializa en la remuneracion
mensual que debe percibir el empleado y la cuantia que se toma en cuenta para someterla a grava-
men es la base de cotizacion, resultando que ambas no siempre son coincidentes, ya que la base de
cotizacion esta sujeta a una serie de limitaciones de tipo cuantitativo, unas relativas, como es la exis-
tencia de ciertos grupos de cotizacion establecidos en funcidn de las categorias profesionales, fijan-
dose para cada uno de aquéllos una base de cotizacion minima y otra maxima, y otras absolutas, que
se materializan a través de unas bases minima y maxima de caracter global para todo el Régimen
General de la Seguridad Sodqiz4).

La existencia de topes maximo y minimo en la base de cotizacion supone, en ocasiones, un
alejamiento importante entre la prestacién de trabajo que recibe el empresario, como manifestacion
de capacidad econdmica, cuantificada a través de la retribucion del empleado en unidades moneta-
rias, y la capacidad econémica que se va a gravar, que en unos casos podra ser superior, y en otros
inferior, a la mostrada por aquél mediante el gasto derivado de la utilizacion de factor trabajo en su
actividad econémicess).

Si bien hemos de admitir que en cuanto a las bases minimas de cotizacion se ha introducido
cierta flexibilidad, como ocurre en los casos de contratos a tiempo [gaégialcercando la capa-
cidad econémica manifestada por el empresario al gravamen, en lo concerniente a las bases maxi-
mas se ha mantenido la rigidez, no existiendo posibilidad de ampliar éstas en los casos en que la
remuneracion exceda de la cuantia establecida para cada grupo de cotizacién. Esta situacion hace
que, en aquellos supuestos en que la base de cotizacidon sea mayor que la maxima para un grupo pro-
fesional dado, el impuesto sobre salarios tenga como caracteristica la regresividad.

(34) El articulo 110 de la Ley General de la Seguridad Social establece que el tope maximo de cotizacion, Unico para todas
las actividades, categorias profesionales y contingencias del Régimen General debe ser establecido anualmente en la
Ley de Presupuestos Generales del Estado. Respecto a la base minima de cotizacion, el articulo 16.2 de la Ley General
de la Seguridad Social sefiala como tal, el salario minimo interprofesional, también fijado por la Ley de Presupuestos
Generales del Estado, vigente en cada momento, incrementado en una sexta parte, con motivo del prorrateo de las pagas
extraordinarias obligatorias, salvo en aquellos supuestos en que, por disposicion legal, se establezca expresamente el
computo de la base de cotizacion tomando como referencia los dias u horas efectivamente trabajados, como ocurre en
los casos de cotizacién a tiempo parcial.

(35) Por lo tanto, como afirma PEREZ ROYO, F. y OTROS: Curso de Derecho Tributario. Parte Espéiadicion.
Marcial Pons. Madrid 1994. Pag. 785..la remuneracion efectiva servira como base tinicamente en la medida
en que se encuentre comprendida dentro de los indicados topes». En este sentido DURAND opinaba que:la
institucion del tope maximo parece contraria a las concepciones modernas de justicia fiscal y de solidaridad
entre todos los elementos de la poblacién». DURAND, P.:La politica contemporanea de Seguridad Sobihisterio
de Trabajo y Seguridad Social. Madrid 1991. Pag. 412.

(36) La base de cotizacion mensual correspondiente a contingencias comunes se calculara atendiendo a lo siguiente:

a) Se computaran las retribuciones devengadas en el mes al que se refiera la cotizacién, cualquiera que sea su forma o
denominacién, con independencia de que hayan sido satisfechas diaria, semanal o mensualmente.

b) En caso de que dicha base exceda de la maxima o sea inferior a la minima para la categoria profesional del trabaja-
dor se tomara ésta o aquélla segun corresponda.

¢) En los casos de contratos con duracién inferior a 12 horas a la semana o 48 al mes la reduccién no se establece sobre
la base de cotizacién sino sobre la cotizacion obtenida de acuerdo con el criterio general.
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Esta regresividad de la cotizacion empresarial implica un incumplimiento del principio de
capacidad econdmica, pues ante distintas manifestaciones de capacidad, en ocasiones, se produce la
igualdad de bases de cotizacion, y por lo tanto de gravamen, pese a ser distinta la cuantia de los sala-
rios en que se materializa la prestacion de trabajo y que reflejan la intensidad de la realizacién del
hecho imponible de la cotizacion, en el caso de la cotizacion empresarial.

Con la no inclusién en la base de cotizacion de aquellas cantidades que exceden del maximo
correspondiente a la categoria profesional del trabajador se convierten dichas cuantias en exentas de
cotizacion, sin que desde el punto de vista fiscal, encontremos justificacion para esta irregularidad
que convierte a los empresarios que emplean en su actividad trabajadores con alto coste salarial en
beneficiarios de un volumen de imposicion sobre salarios inferior al incremento de su capacidad eco-
noémica derivada de dicha aportacion laboral.

Paradgjicamente se podria hablar de un «méaximo exento», contrario al minimo exento, pues-
to que éste garantiza un respeto al principio de redistribucion que no se da en aquél, ya que la deduc-
cion se hace al que denota mayor capacidad econémica.

Por contraposicion a la situacién anterior al tomar la base minima de cotizacion, cuando el
salario es menor a ésta, se produce un notable perjuicio, mayor cuanto menor sea el sueldo del tra-
bajador en relacion a la base minii#@a, para aquel empresario que utiliza trabajadores cuyos suel-
dos son inferiores a la base minima de su grupo profesional correspondiente, ya que debera cotizar
tomando como base ésta, sin embargo, Unicamente estard sirviéndose de un volumen de trabajo deter-
minado por el salario que debe percibir el empleado, inferior al de cotizacién, por lo que el grava-
men que ha de soportar el empresario es superior al valor del volumen de trabajo recibido, medido
en términos de salario, es decir, existe una sobreimposicién, mayor cuanto menor sea el salario del
trabajador en relacion a la base minima de cotizacion de su grupo, puesto que se tributa relativa-
mente en una cuantia superior al aumento de capacidad econémica puesto de manifiesto por el uso
del factor trabajo.

En cuanto a la base de cotizacién, distinta de la general, que recoge el salario a que tiene dere-
cho el trabajador por la realizacién de horas extraordinarias, al contrario que ocurre con la base gene-
ral de cotizacién, y en mejor légica que ésta, no se limita la cuantia de aquella base, puesto que esta
cotizacion supone para el empresario un aumento adicional de capacidad econémica, a través del
uso suplementario del factor trabajo. La base de cotizacion por horas extraordinarias se determina
computando la retribucion que el trabajador tiene derecho a percibir por la totalidad de horas extraor-
dinarias realizadas en el periodo mensual correspondiente.

(37) Es evidente que si la base minima, para una categoria profesional dada, se debe tomar como base de cotizacion siem-
pre que el salario que deba percibir el trabajador sea menor que aquélla, cuanto menor sea la prestacion salarial que tiene
derecho a percibir el empleado respecto a dicha base minima mayor sera, relativamente, la cotizacién empresarial, ya
gue ésta se mantiene constante respecto al salario, puesto que en estos casos dicha cotizacion no es funcion de la per-
cepcién salarial sino de una cuantia fija.
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En el caso de la cotizacion empresarial no tiene razén de ser la existencia de un minimo exen-
to o minimo vital, ya que la manifestacion de riqueza en el empresario tiene lugar por la via del gasto
y dicho minimo debe darse en aquellos impuestos que gravan la renta.

La cotizacion empresarial atiende a un elemento valorativo de la capacidad econdémica del
patrono, como es el gasto en factor productivo trabajo, dicha capacidad se valora sobre el salario del
empleado como indicador directo del consumo del citado factor, cumpliéndose en la mayoria de los
casos la atencién a la capacidad manifestada para modular el gravamen empresarial. Por tanto, en la
generalidad de los supuestos, la referida cotizacion respeta la filosofia del principio en estudio, aun-
gue, en ocasiones, la cotizacion empresarial, por contingencias comunes del Régimen General de la
Seguridad Social, se aparta del principio de capacidad econdmica al existir una serie de limites supe-
riores e inferiores a la base de cotizacién, de forma que no siempre son coincidentes capacidad eco-
némica manifestada por el empleador, retribucion del trabajador, y capacidad gravada, lo que ocu-
rre, Unicamente, cuando tales limites son de efectiva aplicacion.

lll. LACOTIZACION EMPRESARIAL Y EL PRINCIPIO DE IGUALDAD

El principio de igualdad no vincula Gnicamente al sistema tributario sino a todo el ordena-
miento, ya que en su articulo 1.° la Constitucién Espafiola lo proclama junto a la libertad, la justicia
y el pluralismo politico.

Respecto a la materia tributaria, el principio de igualdad se encuentra recogido, expresamen-
te en el articulo 31.1 de la Constitucion Espafiola el cual habla de un sistema tributario que ha de
respetar, entre otros, el citado principio.

Este principio de igualdad se traduce en que ante situaciones iguales, de idéntica capacidad
econdémica, deben dispensarse tratamientos iguales, y situaciones diferentes, de distinta capacidad
econdmica, deben conllevar tratamientos difergB®sSin embargo este principio, como ha sido
puesto de manifiesto por el Tribunal Constitucianaho prohibe que el legislador contemple
la necesidad o conveniencia de diferenciar situaciones distintas y darles un tratamiento
diverso, que puede incluso venir exigido, en un Estado social y democrético de Derecho,
por la efectividad de los valores que la Constitucién consagra» (39).

(38) NEUMARK define el principio de igualdad en el sentido de«qulas personas, en tanto estén sujetas a cualquier
impuesto y se encuentren en iguales o parecidas condiciones relevantes a efectos fiscales, han de recibir el
mismo trato en lo que se refiere al impuesto respectivo; de esta definicin se deriva como consecuencia l6gi-
ca el principio de la desigualdad en el trato fiscal de las personas que se hallen en condiciones desiguales».
NEUMARK, F.: Principios de la imposicionEF. Madrid 1994. P4g. 135.

(39) STC 36/81, de 12 de noviembre.
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FUENTES QUINTANA sitda el principio de igualdad entre los fines de justicia y dentro de
los principios politico-sociales, formulandolo en el sentido de €us: personas en situacion
igual han de recibir el mismo trato impositivo, debiendo concederse un trato tributario dife-
rente a las personas que se hallen en situaciones diferentes» (40).

Para analizar si la cotizacién empresarial por contingencias comunes de la Seguridad
Social(41) cumple los dictados que se desprenden del principio de igualdad hemos de comprobar
que existe coincidencia de cotizaciones ante idénticas situaciones y discrepancia en caso contrario.
Resulta claro, como fue puesto de relieve cuando se analizé el principio de capacidad econémica,
gue dada la dinamica de limitacion de las bases de cotizacion puede darse el caso de que dos empre-
sarios que utilicen distinta cantidad de factor trabajo soporten la misma cotizacion siempre que exis-
ta coincidencia en la bases de cotizacion de sus empleados dada la obligatoriedad de tomar, en cier-
tos supuestos, la base minima de cotizacion, aun siendo la remuneracion menor que aquélla, o bien
la base maxima de cotizacion, a pesar de ser mas elevado el salario que dicha base méxima.

En consecuencia, distintas intensidades en el uso del factor trabajo pueden conllevar la misma
cotizacién empresarial, circunstancia que, en nuestra opinién, constituye una quiebra a los postula-
dos del principio de igualdad en su modalidad vertical, lo cual resulta I6gico puesto que si este prin-
cipio de igualdad debe dar el mismo tratamiento a los sujetos que manifiesten la misma capacidad
econdmica y distinto a los que revelen distinta capacidad y en determinados supuestos la cotizacion
empresarial no cumple el citado principio de capacidad, en dichos supuestos tampoco cumplira el
de igualdad, que toma aquél como referencia.

(40) FUENTES QUINTANA, E., en la introduccion a la obra de NEUMARK, F.: Principios de la imposioilreit.
Pag. XXXV.

(41) Una primera aproximacion, que escapa a nuestro ambito de estudio, al analisis del principio de igualdad desde el punto
de vista de la Seguridad Social se referiria a si la existencia, ademéas del Régimen General, de varios Regimenes Especiales
rompe con el principio de igualdad, esta cuestién fue resuelta con claridad por el Tribunal Constitucional, el cual no
apreci6 vulneracion del principio de igualdad por la existencia de los citados Regimenes Especiales. La STC 173/1988
pone de relieve que..la articulacién del sistema en un Régimen General y diversos Especiales y sus diferen-
cias normativas se justifican por las peculiaridades socio-econdémicas, laborales, productivas o de otra indo-
le que concurren, aun cuando la legislacion posterior tienda a conseguir la méaxima homogeneidad con el
Régimen General que permitan las disponibilidades financieras», posteriormente el citado Tribunal matiza lo ante-
rior al afirmar quex...esta doctrina no puede aplicarse de manera automatica y sin mas reflexién a todos los
supuestos de confluencia o concurrencia de regimenes juridicos distintos, pues ello seria tanto como dejar
al arbitrio del legislador la eficacia del principio de igualdad cuya aplicacién podria verse excluida por el sim-
ple procedimiento de crear sistemas legales diferentes que actuarian como justificaciéon de tratamientos dife-
rentes, aunque no concurrieran razones sustantivas que legitimaran su diferencia», STC 39/1992, de 30 de
marzo. La STC del Tribunal Constitucional de 20 de septiembre de 1993 puso de manifiestia gtieacia del prin-
cipio de igualdad, cuya aplicacién podria verse excluida por el simple procedimiento de crear sistemas lega-
les distintos que actuarian como justificacion de tratamientos diferentes, aunque no concurriesen razones
sustantivas que los justificaran. Por consiguiente, debe irse mas alla del dato puramente formal de la diver-
sidad de ordenamientos juridicos y comprobar si desde una perspectiva material esa diversidad responde a
diferencias reales». Vid.en este mismo sentido la STC 291/1994, de 27 de octubre.
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IV. LA COTIZACION EMPRESARIAL Y EL PRINCIPIO DE GENERALIDAD

El principio de generalidad se encuentra contenido en el articulo 31.1 de la Constituciéon
Espafiola cuando afirm@Todos contribuirén al sostenimiento de los gastos publicos...». Este
principio mantiene una intima relacion, por un lado, con el de igualdad, como afirma PEREZ ROYO,
«...en el sentido de prohibicién de las discriminaciones o privilegios en materia fiscal» (42),

y por otro con el de capacidad, ya guela generalidad esta condicionada a la capacidad de
los sujetos» (43), llegando a afirmar FERREIRO LAPATZA que la capacidad econ6iea una
forma de entender la generalidad y la igualdad tributarias» (44).

Cuando el articulo 31.1 de la Constitucién Espafiola emplea la expresion «todos contribuirdn»
no se refiere a todos en sentido absoluto, sino a todos aquellos que tengan capacidad econémica, sin
que pueda ser dispensada de dicha obligacién persona alguna por razones de tipo extraeconémico o
de privilegio(45)y ello porque en ningdn principio tributario, los postulados dimanantes de su for-
mulacion pueden ser llevados a sus Ultimas consecuencias.

La sujecion al principio de generalidad no se traduce en la imposibilidad de la existencia de
exenciones o beneficios fiscal@s) siempre que éstos se basen en la insuficiencia de capacidad eco-
némica, exencion de la renta minima, o bien en el cumplimiento de objetivos de politica econémi-
ca, social, cultural, reciprocidad internacional, &tt).

(42) PEREZ ROYO, F.: Derecho Financiero y Tributario. Parte Gendddl. cit.Pag. 38.
(43) GARCIAANOVEROS, J. y OTROSManual del Sistema Tributario Espafi@b. cit.Pag. 52.

(44) El citado autor amplia su enunciacion al afirmar que la capaeftsagh prisma, un cristal, un punto de vista sobre
los principios de igualdad y generalidad. Un modo de aplicarlos que se halla hoy universalmente consagra-
do». FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso de Derecho Financiero Espafiol. 14.2 edicion. 10.2 edicion. Marcial Pons.
Madrid 1994. P&g. 323.
Por su parte NEUMARK sefiala que.solamente se puede hablar de una imposicién "justa" (especialmente de
una "justa" distribucién interindividual de los impuestos) en el caso de que se cumplan los postulados de
generalidad, igualdad y proporcionalidad». NEUMARK, F.: Principios de la imposiciarOb. cit.Pag. 85.

(45) La STS de 2 de junio de 1986 sefiala gua:generalidad, como principio de la ordenacién de los tributos (...)
no significa que cada figura impositiva haya de afectar a todos los ciudadanos. Tal generalidad, caracteristi-
ca también del concepto de ley, es compatible con la regulacién de un sector o de grupos compuestos de
personas en idéntica situacién. Sus notas son la abstraccién y la impersonalidad: su opuesto, la alusién intui-
tu personae, la acepcion de personas. La generalidad, pues, se encuentra mas cerca del principio de igualdad
y rechaza en consecuencia cualquier discriminacién».

(46) En este sentido pone de manifiesto POVEDA BLANCO que: «No cabe duda que la existencia de exenciones en
cualquier tributo supone una infraccién al principio tributario de generalidad y de que esta necesidad de limi-
tar la aplicacién de exenciones tributarias esta admitida entre las normas constitucionales de cualquier Estado
de Derecho y en este aspecto nuestra Constitucién no podia ser una excepcion...». POVEDA BLANCO, F.:
«La valoracion de las bases imponibles en los Impuestos sobre la Renta y el Patrimonio». Secretariado de Publicaciones
de la Universidad de Alicante, Alicante 1984. Pag. 366.

(47) Aeste respecto entienden MARTIN QUERALT y LOZANO SERRANO guéa concesién de beneficios fiscales
puede estar materialmente justificada -y ser constitucionalmente legitima-, siempre que la misma sea un
expediente para la consecucién de objetivos que gozan de respaldo constitucional. No podr4, en tales supues-
tos, hablarse de privilegios contrarios al principio constitucional de generalidad en el levantamiento de las
cargas publicas». MARTIN QUERALT, J. y LOZANO SERRANO, CCurso de Derecho Financiero y Tributario
5.2 edicion. Tecnos. Madrid 1994. Pag. 125.
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NEUMARK opina que el principio de generalidad de la imposicién ha de cumplir dos exi-
gencias basicas:

a) Que«...se someta a gravamen fiscal a todas las personas (fisicas y juridicas) -en
tanto tengan capacidad de pago y queden tipificadas por una de las razones lega-
les que dan nacimiento a la obligacién tributaria, sin que se tengan en cuenta para
ello criterios extraeconémicos...».

b) Que«...en el marco de un impuesto en particular, no se admitan otras excepcio-
nes a la obligacién tributaria subjetiva y objetiva que las que parezcan inexcusa-
bles por razones de politica econémica, social, cultural y sanitaria o por imperati-
vos técnico-tributarios» (48).

FUENTES QUINTANA incluye el principio de generalidad entre los fines de justicia y den-
tro de los principios politico-sociales, y lo formula en el sentido de<fjadas las personas natu-
rales y juridicas con capacidad de pago deben someterse al impuesto...» (49).

Desde el punto de vista de la cotizacién empresarial, por contingencias comunes del Régimen
General de la Seguridad Social, estimamos que se cumple el principio de generalidad, ya que todos
los empresarios que utilizan el factor productivo trabajo estan sujetos a dicha cotizacién sin excep-
ciones, basadas en el privilegio o en circunstancias ajenas al citado factor revelador de capacidad
econdmica, existiendo raras exenciones y ciertos beneficios y reducciones en la cotizacién empre-
sarial, que en nada enturbian el respeto al principio en estudio, ya que responden generalmente a
incentivos al empleo, o a politicas de lucha contra el desempleo en ciertos sectores o grupos de per-
sonas determinados.

V. LA COTIZACION EMPRESARIAL Y EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD

El articulo 31.1 de la Constitucion Espafiola pone de relieve que la progresividad, junto con
la igualdad, es uno de los principios en que ha de basarse un sistema tributario que pueda ser califi-
cado como justo.

(48) NEUMARK, F.: Principios de la imposicio®b. cit.Pag. 89.

(49) FUENTES QUINTANA, E. En la introduccién a la obra de NEUMARK F¥incipios de la imposiciarOb. cit.
Pag. XXXV.
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MARTIN DELGADO define la progresividad coma..una cualidad del ordenamiento
por cuya virtud los titulares de mayor capacidad econémica son gravados de forma mas
que proporcional en comparacién con los de capacidad mas baja» (50).

La progresividad es un principio tributario de reciente implantgétypresente en los sis-
temas tributarios contemporaneos, los cuales atribuyen a la Hacienda Puablica una funcién redistri-
butiva de renta&?2).

El articulo 31.1 de la Constitucién Espafiola predica la progresividad del sistema en su con-

junto (53) no de cada una de las figuras tributarias aisladamente consid@#gas lo tanto la

citada progresividad sera posible, como afirma POVEDA BLANCOgunque en determina-

dos tributos se fijen alicuotas proporcionales e incluso regresivas, por medio de alicuotas
progresivas en otras figuras, ademas de por la aplicacién de alicuotas reducidas e incluso
exenciones en los supuestos de imposicién al consumo de articulos de primera necesidad

y de tipos incrementados para hacerlo sobre bienes suntuarios, mediante lo que se deno-

mina un sistema de imposicion "cualitativo"» (55).

(50) MARTIN DELGADO, J.M.: «Los principios de capacidad econdmica e igualdad en la Constitucién Espafiola de 1978».
Ob. cit.Pag. 73.

(51) Como afirma MARTIN DELGADO «...originariamente la capacidad econémica se entendié en términos de
proporcionalidad (...). El fenémeno no era més que reflejo de la forma en cdmo se concebia el principio de
igualdad en los sistemas juridicos y en general en las colectividades. Creo que en modo alguno debe enten-
derse que la proporcionalidad sea consustancial al principio de capacidad econémica.

La dialéctica proporcionalidad-progresividad sefiala un proceso evolutivo en las concepciones sobre igual-
dad que son fruto en definitiva de los distintos sistemas sociopoliticos». MARTIN DELGADO, J.J.: «Los prin-
cipios de capacidad econémica e igualdad en la Constitucién Espafiola deQi9#8xPag. 72.

GIARDINA por su parte manifiesta que «...el sistema progresivo corresponde a las exigencias politico-sociales
de las clases mds pobres y su vigencia en los Estados modernos puede explicarse por la extensién del poder
politico a tales clases». GIARDINA, E.: Le base teoriche del principio della capacita contribut®b. cit.Pag. 256.

(52) GARCIAANOVEROS critica la justificacion de la progresividad como medio para alcanzar la igualdad de los sacrifi-
cios marginales de los sujetos gravados, puesto que, en su oginidnson posibles las comparaciones interper-
sonales de utilidad o sacrificio». GARCIAANOVEROS, J. y OTROSManual del Sistema Tributario Espafi6lb.
cit. P4g. 55.

(53) SAINZ DE BUJANDA pone de manifiesto que: «La nocién juridica de capacidad contributiva no opera exclusi-
va ni primordialmente en el drea particular de cada exaccién, sino en el sistema tributario considerado en
bloque». SAINZ DE BUJANDA, F.: «Reflexiones en torno a un sistema de Derecho tributario espafidbei&mda
y Derecho. Tomo IlIOb. cit.Pag. 223.

(54) Aeste respecto BAYONA DE PEROGORDO y SOLER ROCH afirman«gueo puede hablarse de tributos pro-
gresivos (o no progresivos), sino de los efectos de los distintos tributos articulados en un sistema en relacién
con el grado de progresividad alcanzado por dicho sistema. Esta valoracién podra hacerse respecto de las
categorias tributarias, los sectores de la imposicién o un impuesto en particular y debera efectuarse, ademas,
en términos absolutos (el tributo en cuestién como parte de un sistema) y relativos (por referencia a otros
tributos que, con él, integran el sistema)». BAYONA DE PEROGORDO, J.J. y SOLER ROCH, M.Tompendio
de Derecho FinancierdOb. cit.Pag. 76.

(55) POVEDA BLANCO, F.El tipo de gravamerOb. cit.Pag. 196.
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El problema reside en determinar qué impuestos han de ser progresivos, y cuéles proporcio-
nales, para que el sistema en su conjunto sea progresivo; lo que si es evidente, en nuestra opinion,
es el rechazo a la existencia de impuestos regresivos, pues no cumplirian la maxima de justicia tri-
butaria que emana del articulo 31.1 de la Constitucion Espafiola.

En la cotizacion empresarial concurren dos elementos que al actuar de forma combinada la
revisten, en ocasiones, de una clara regresividad, nos referimos, por un lado, a los limites inferior y
superior de la base de cotizacién, circunstancia esta comentada con profusion en el presente traba-
jo, y por otro a la proporcionalidad del tipo de cotizacion aplicable sobre la citada base. En conse-
cuencia, podriamos distinguir tres tramos en funcion de la base de cotizacion:

a) Para una utilizacién del factor trabajo cuya remuneracion sea inferior a la base minima de
cotizacion correspondiente, la cotizacién empresarial se convierte en una cuantia fija, base
de cotizacién minima por tipo de gravamen, de forma que cuanto menor sea la remunera-
cion del empleado, respecto a la citada base minima, relativamente mayor sera la cotiza-
cion empresarial y mas carga de regresividad existira.

b) Cuando la remuneracién del obrero se encuentre entre los intervalos minimo y maximo de
la base de cotizacion, al ser proporcional el tipo, la cotizacion empresarial tendra caracter
proporcional, puesto que los aumentos en la base implicardn aumentos en la misma pro-
porcién en la cuantia representativa de la cotizacion.

c) Si el salario que debe percibir el trabajador esta por encima del tope maximo correspon-
diente, al igual que ocurria en el punto a) anterior, la cotizacion pasa a convertirse en una
cuantia fija, base maxima por tipo, de forma que ante aumentos de remuneracion superio-
res a la citada base maxima la cotizacion es cada vez relativamente menor.

Como conclusion podemos afirmar que la cotizacion empresarial no va a tener en ningun
caso naturaleza progresiva, y si, en ocasiones, regresiva, en consecuencia creemos que aquélla
incumple el principio de progresividad al introducir una carga de regresividad en el sistema, vio-
lando, por tanto, la justicia tributaria y la idea de redistribucion que sustenta el principio de pro-
gresividad(56).

(56) Resulta curioso, a la vista del incumplimiento por la cotizacién del principio de progresividad, que la sumisién a éste
fuera proclamada especificamente para las normas de cotizacién y recaudacion de cuotas de la Seguridad Social en el
Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembre, disposicion final 3.2 1, en la que se a&$meduarta al Gobierno
para dictar las disposiciones oportunas para modificar las actuales normas de cotizacién y recaudacién de
cuotas a fin de conseguir que los nuevos sistemas se ajusten a criterios de progresividad, eficacia social y
redistribucion».
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VI. LACO TIZACION EMPRESARIALY EL PRINCIPIO DE NO CONFISCATORIEDAD  (57)

Por confiscacidi8) se entiende, inicialmente, la obtencion de bienes por un ente publico sin
la entrega de compensacion alguna a cai@djpen este sentido literal y desposeido de connota-
ciones especificas cualquier tributo y de forma especial el impuesto siempre se satisface sin com-
pensacion alguna por lo que como afirma GARCIA ANOVERQSodo impuesto es confisca-
torio» (60).

Sin embargo el articulo 31.1 de la Constitucién Espafiola cuando se refiere a que el sistema
tributario «...no tendra alcance confiscatorio» resulta claro que no se esta refiriendo a la prohi-
bicion absoluta de la existencia de impuestos pues, como pone de relieve GARCIA ANOVEROS,
«...equivaldria a tanto como ordenar la creacion, un tipo de impuesto que simultaneamente
se prohibe» (61). En consecuencia la interdiccién de la confiscacion, desde el punto de vista del sis-
tema tributario, se refiere, por un lado, a la prohibicién de que los tributos sean usados como ins-
trumento de ataque al contenido basico del derecho a la progeyagbor otro al necesario res-
peto que, en funcién de la capacidad econdmica, ha de dispensarse al minimo vital de todo sujeto.

Desde el punto de vista de la cotizacion empresarial el principio de no confiscatoriedad debe
abordarse, no desde el punto de vista de la existencia o no de un minimo vital, sino desde el respe-
to a la propiedad privada.

Es evidente que la prohibicién de confiscatoriedad forma parte del concepto basico de justi-
cia del sistema tributario, justicia que pasa por la limitacion del mismo, de forma que la restriccion
del citado sistema supone una muestra de la relacion, en ocasiones borrascosa, entre la defensa de

(57) La existencia del principio de no confiscatoriedad como tal principio o como limitacion del de progresividad ha sido
tratada por numerosos autores, sin embargo la denominacién como principio autbnomo o como limitacién de la pro-
gresividad no tiene trascendencia sustantiva. En este sentido BAYONA DE PEROGORDO y SOLER ROCH afirman
quex...la calificacién del alcance no confiscatorio como principio o como limite es, hasta cierto punto irrele-
vante, si se tiene en cuenta que a partir de su expreso reconocimiento constitucional, actia como criterio
material de ordenacion del sistema tributario». BAYONA DE PEROGORDO, J.J. y SOLER ROCH, M@ompendio
de Derecho FinancierdOb. cit.Pag. 76.

(58) AGULLO AGUERO entiende que: «Confiscacién es la pena consistente en la privacién coactiva de los bienes
de un sujeto». AGULLO AGUERO, A.: «Una reflexion en torno a la prohibicién de confiscatoriedad del sistema tri-
butario». CivitalREDF, nim. 36, 1982. Pag. 557.

(59) A diferencia de lo que ocurre en los casos de expropiacion en los que un ente piblico obtiene unos bienes pero abo-
nando a cambio un justiprecio.

(60) GARCIAANOVEROS, J. y OTROSManual del Sistema Tributario Espafi@b. cit.Pag. 56.
(61) Véase nota anterior.
(62) El articulo 33 de la Constitucion Espafiola se refiere a dicho derecho cuando afirma:

«1. Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia.
2. La funcidn social de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las leyes.
3. Nadie podré ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad pablica o interés
social, mediante la correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo dispuesto por las leyes».
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la propiedad privada y los tributos, poniéndose de manifiesto el afan de la norma constitucional por
evitar una potencial privacion de la propiedad particular a través de instrumentos de caracter tribu-
tario. En opinién de SOLER ROCH, en caso de conflicto entre el principio contributivo y el dere-
cho de propiedaddeberan ceder los principios materiales de ordenacién del tributo ante la
proteccion de la propiedad privada» (63).

Pero, si como se ha apuntado, el tributo ataca siempre a la propiedad, también es cierto que
aquéllos se exigen para cubrir los costes de los servicios que presta el Estado a la colectividad. Por
tanto, estamos ante dos instituciones, propiedad y tributacion, compatibles hasta un limite y contra-
puestas a partir de ese punto. El problema es determinar cual es la agresién prohibida, hasta donde
la propiedad privada puede y debe contribuir al mantenimiento del Estado y cuando esa aportacion
es perniciosa para aquélla, y esta frontera se vera violada cuando el tributo invada y perjudique de
forma manifiesta la propiedad.

La no confiscatoriedad debe respetarse tanto para cada uno de los tributos como para el sis-
tema tributario en su conjunto, puesto que cabe la posibilidad de que ninguna de las exacciones, de
forma individual, conculquen el citado principio y, sin embargo, su agregacién si lo haga, es decir,
podra analizarse la no confiscatoriedad puntual de un tributo y global de todo el sistema. Nosotros
Unicamente nos centraremos en la vertiente singular de la cuestién, estudio del citado principio en
relacion a las cotizaciones sociales.

La cotizacion empresarial no atenta contra el principio en estudio por su excesiva progresivi-
dad, ya que generalmente es proporcional, sin embargo, debido a que tiene un peso especifico supe-
rior para aquellas empresas que tienen necesidad de utilizar mayor cantidad de mano de obra, podra
conllevar, en el mejor de los casos, la reconversion de la actividad empresarial, intensiva en mano
de obra, en otra para que la no sea necesaria una elevada participacién del factor trabajo, e incluso,
en los peores supuestos, la desaparicion de la actividad.

Por tanto la cotizacion empresarial, por contingencias comunes, del Régimen General de la
Seguridad Social no resultara confiscatoria por su exceso de progresividad, pero si podra suponer un
factor que haga peligrar la continuidad de aquellas empresas dedicadas a una actividad econémica para
la que se precise el uso intensivo del factor trabajo o de aquellas otras que, por su reducido tamafio, o
por suponer las cotizaciones sociales una cuantia proporcionalmente elevada del total de gastos, pue-
dan incurrir en pérdidas continuadas y, en consecuencia, se vean obligadas a cesar en la actividad.

En el caso de la cotizacion empresarial la ausencia de un minimo vital carece, a nuestro jui-
cio, de relevancia para el analisis del principio de no confiscatoriedad, ya que la manifestacion de
capacidad economica que realiza el empresario tiene lugar a través, no de la renta, del gasto deriva-
do de la utilizacion del factor productivo trabajo en una actividad econ¢gnjca

(63) SOLER ROCH, M.T.: Incentivos a la inversion y justicia tributa@avitas, Madrid 1983. Pag. 112.

(64) Puesto que no se trata de una manifestacién de capacidad econémica mostrada a través de la renta sino del gasto, el cual
deriva de la utilizacién del factor productivo trabajo en una actividad econoémica.
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VII. LACOTIZACION EMPRESARIALY EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA

El principio de legalidad tributaria constituye la particularizacién al @mbito tributario del prin-
cipio de legalidagés), el cual, como puso de manifiesto PEREZ ROYO, persiguexcluir, para
ciertas materias, la posibilidad de normacién por via distinta de la legislativa» (66).

El principio de legalidad tributaria se encuentra recogido en el articulo 31.3 de la Constitucion
Espafiola, el cual indica queSélo podran establecerse prestaciones personales o patrimo-
niales de caracter publico con arreglo a la ley», y es recalcado, con relaciéon expresa a los tri-
butos, en el articulo 133.1 de la Constitucion Espafiola cuando a&itsmpotestad originaria
para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estado mediante ley» (67).

La exigencia de una norma con rango de ley para establecer las prestaciones patrig&niales
implica que su aprobacion debera llevarla a cabo el Parlai@ohtomo foro de representacion de
la soberania popular, de esta forma han de ser los representantes legitimos de los contribuyentes los
que acuerden el establecimiento de tributos, y en general de las prestaciones personales y patrimo-
niales, dando lugar a una autoimposigid).

Dos cuestiones se plantean en este momento en relacion con el principio de legalidad tributa-
ria: por un lado determinar cuales son las prestaciones, que en virtud del texto del articulo 31.3 de
la Constitucién Espafiola, se encuentran sujetas al principio de legalidad, y por otro, qué elementos
de la citada prestacién deben ser regulados en virtud de dicho tributo. Respecto al primer punto,

(65) PEREZ ROYO define el principio de legalidad comaun instituto de caracter constitucional que constituye el
eje de las relaciones entre el legislativo y el ejecutivo en lo referente a la produccién de normas». PEREZ
ROYO, F.: «<Fundamento y &mbito de la reserva de la ley en materia tributi?lE»nim. 14, 1972. Pag. 207.

(66) PEREZ ROYO, F.: «<Fundamento y &mbito de la reserva de la ley en materia tribOtarigie: Pag. 208.

(67) Como pone de relieve POVEDA BLANCO la interpretacion del principio de legalidpdede hacerse desde un
criterio estricto y riguroso -ciertas materias sélo pueden ser objeto de regulacién mediante leyes-, o desde
un concepto mas flexible -ciertos aspectos accesorios o intrascendentes podran ser disciplinados a través de
normas secundarias-». POVEDA BLANCO, F.:El tipo de gravamerOb. cit.Pag. 184.

(68) Excluiremos de nuestro estudio las prestaciones personales ya que, como resulta evidente, escapan del ambito de este
trabajo.

(69) Como ponen de relieve BAYONA DE PEROGORDO y SOLER ROCH deberéa entenderse la ley «...como toda norma
emanada de un érgano titular de potestad legislativa (Cortes Generales y Asambleas legislativas de las
Comunidades Auténomas)». BAYONA DE PEROGORDO, J.J. y SOLER ROCH, M.Tompendio de Derecho
Financiera Ob. cit.Pag. 68.

(70) GARCIAANOVEROS y OTROS subrayan quél principio de reserva de ley en materia de tributos es la ine-
vitable consecuencia del principio basico de la democracia: el poder soberano reside en el pueblo», y al hilo
de lo anterior afirmag...la ley no sélo es la garantia del respeto de un principio de soberania popular, es decir,
de autoimposicion, sino del respeto de la libertad del individuo, de su derecho a no ser gravado por nadie
que no sean sus representantes legitimos». GARCIA ANOVEROS, J. y OTROSManual del Sistema Tributario
Espariol. Ob. citPag. 58.
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PEREZ ROYO opina que..quedan dentro del principio de legalidad las prestaciones patri-

moniales puiblicas establecidas, es decir, impuestas de manera unilateral, sin concurso de

la voluntad del obligado» (71), en general, dichas prestaciones abarcan un campo muy amplio de
materias, entre ellas, se encuentran las tributarias (incluyendo entre éstas las cotizaciones a la Seguridad
Social).

En cuanto a la segunda cuestién, la norma legal que establece y regula la prestacion debera
sujetarse a la denominada reserva de ley rel@jadebiendo contener los elementos esenciales
de aquélla, que, en opinion de BAYONA DE PEROGORDO y SOLER R@@)Hseran «...aque-
llas circunstancias o elementos que identifiquen el alcance de la obligacion contributiva de
los ciudadanos, determinando las condiciones objetivas y subjetivas de su establecimien-
to, la determinacién cuantitativa de la prestacion patrimonial asi como de su incremento
o reduccién y, en su caso, las circunstancias que exoneran de dicha obligacion» (74).

El articulo 133.3 de la Constitucion Espafiola afiraT@do beneficio fiscal que afecte a
los tributos del Estado deberé establecerse en virtud de ley», de forma que en este caso es el
propio texto constitucional el que, de forma expresa, ordena el rango legal para el establecimiento
de los citados beneficios.

Las cotizaciones empresariales de la Seguridad Social representan, sin duda alguna, una pres-
tacion patrimonial de caracter publico al ser impuestas de forma unilateral y sin concurso de la volun-
tad de los obligados a soportarlas, por tanto su establecimiento y regulacién debera sujetarse al prin-
cipio de reserva de ley a que hace referencia el articulo 31.3 de la Constitucion Espafiola.

En nuestra opinion, las cotizaciones, ademas de unas prestaciones patrimoniales publicas, tie-
nen naturaleza tributaria por lo que la sujecién de éstas al principio de reserva de ley debera efec-
tuarse de la misma forma a la exigida para el resto de figuras tributarias, es decir, a través de una
norma con rango de ley para su establecimiento y para la regulacidn de sus elementos basicos.

(71) PEREZ ROYO, F. Derecho Financiero y Tributario. Parte genédal cit. Pag. 43.

(72) Lareserva de ley relativa implica que ésta debe regular los aspectos basicos de la prestacion, mientras que en la abso-
luta todos y cada uno de los caracteres de aquélla deben estar contenidos en la norma legal que la establece, en este sen-
tido indican MARTIN QUERALT y LOZANO SERRANO que: «<En nuestro ordenamiento la reserva de ley en
materia tributaria tiene caracter relativo. No toda la materia tributaria debe ser regulada por ley, sino sélo el
establecimiento de los tributos y de beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado». MARTIN QUE-

RALT, J. y LOZANO SERRANO, CCurso de Derecho Financiero y Tributari6.2 edicionOb. cit.Pag. 149.

(73) BAYONA DE PEROGORDO, J.J. y SOLER ROCH, M.@ompendio de Derecho Financief@b. cit.Pag. 69.

(74) PEREZ ROYO incluye entre los rasgos esenciales del tributo que han de estar reguladoscerida égmentos
determinantes de la identidad (o identificaciéon) de la prestacion, asi como los relativos a su entidad (o cuan-
tificacion). La ley debe regular en qué supuestos se origina el deber de pagar un tributo (hecho imponible),
quién esté obligado a pagarlo (sujetos pasivos), cuanto hay que pagar (base, tipo, cuota)». PEREZ ROYO, F.
Derecho Financiero y Tributario. Parte gener@b. cit.Pag. 44.
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La obligacion de cotizar se establece a través de la Ley General de la Seguridad Social, dis-
poniendo, la citada norma ledab), que la ordenacién de los elementos basicos de la cotizacion ha
de llevarse a cabo mediante su inclusién en las sucesivas Leyes de Presupuestos Generales del Estado,
de forma que, al igual que ocurre con el resto de los tributos, son las Cortes, a través de una ley, y
no el Gobierno, quien establece y regula los aspectos basicos de la cotizacion.

El articulo 134.7 de la Constitucion Espafiola establecedjad:ey de Presupuestos no
puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva asi lo prevea».
En este sentido, en la actualidael), la Ley General de la Seguridad Social, en su articulo 16.1, esta-
blece, en general, quetas bases y tipos de cotizacién a la Seguridad Social seran los que
establezca cada afo la Ley de Presupuestos Generales del Estado», mientras que en referen-
cia al Régimen General el articulo 107.1 de la Ley General de la Seguridad Social pone de mani-
fiesto que el tipo de cotizacion, y su distribucién entre empresario y trabajador, se efectuaran en la
correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado, en los mismos términos se expresan los
articulos 110 de la Ley General de la Seguridad Social, respecto a los topes méaximo y minimo de la
base de cotizacion, y 111, en relacion con la cotizacion adicional por horas extraordinarias. Es decir,
al igual que ocurre con los otros tributos, la Ley General de la Seguridad Social, como ley sustanti-
va, prevé la modificacion, en ningln caso la creacién, de la cotizacidn, tanto empresarial como obre-
ra, a través de la Ley de Presupuestos Generales del Estado de cada periodo.

En resumen, el establecimiento y regulacién de la cotizacién empresarial, por contingencias
comunes de la Seguridad Social, cumple el principio de legalidad preceptuado en la Constitucion
Espafiola para las prestaciones patrimoniales de caracter publico.

VIII. CONCLUSIONES SOBRE LA COTIZACION EMPRESARIAL Y LOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONALES TRIBUTARIOS

Una vez analizados los principios constitucionales tributarios en relacién a la cotizacion empre-
sarial sobresalen, a nuestro juicio, las siguientes consideraciones:

a) La cotizacion empresarial analizada cumple el principio de capacidad econémica, tenien-
do lugar ciertas excepciones, determinadas por la existencia de topes maximos y minimos
en la base de cotizacién, en las que se produce un alejamiento entre la capacidad econé6-
mica manifestada por el empresario, medida sobre la remuneracion del trabajador, y aque-
lla que se somete a gravamen.

(75) Vid. en este sentido los articulos 16.1, 107.1 y 110 de la Ley General de la Seguridad Social.

(76) Durante décadas algunos de los elementos basicos de la cotizacién, bases vy tipos, eran fijados por el Gobierno, en
base a la potestad que le otorgaba la anterior normativa de Seguridad Social, sin embargo a partir de 1992 son fija-
dos directamente por la Ley de Presupuestos Generales del Fatd@ANEZ GARCIA, I.: «La Ley de Presupuestos
para 1992. Hito de adaptacién del sistema impositivo de la Seguridad Social al orden constiti@amesfiscal
ndm. 95. Pags. 223-229.
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b)

c)

d)

Como consecuencia inmediata del incumplimiento, en determinadas circunstancias, del
principio de capacidad econémica, se produce, para los mismos supuestos, el alejamiento
de la cotizacion empresarial de los postulados recogidos por el principio de igualdad, ya
gue situaciones que muestran una distinta capacidad econémica conllevan la misma carga
fiscal debido a la aplicacion de los limites establecidos para la base de cotizacion.

Cabe proclamar la absoluta sujecion al principio de generalidad, ya que, por un lado, todos
los empresarios que utilizan el factor productivo trabajo habran de soportar la cotizacion,
no existiendo excepciones de privilegio o derivadas de circunstancias ajenas a la capaci-
dad econdmica, y por otro las exenciones, beneficios y reducciones en la cotizacién res-
ponden, generalmente, a incentivos al empleo o a politicas de lucha contra el desempleo
en ciertos sectores o grupos especialmente afectados por éste.

La limitacién de las bases junto con la aplicacién de un tipo de gravamen de naturaleza
proporcional, hace que la cotizacion en general, y en particular la empresarial, no tenga
caracter progresivo, e incluso que, bajo ciertos supuestos, llegue a convertirse en una exac-
cion de caracter regresivo.

La cotizacion empresarial, desde el punto de vista de la progresividad, se ajusta al princi-
pio de no confiscatoriedad, ya que, como se ha sefialado el tipo de gravamen es propor-
cional y la base de cotizacion no sufre reduccion alguna previa a la aplicacion del citado
tipo. Sin embargo las empresas o los sectores intensivos en mano de obra pueden tener
incentivos al cambio de actividad e incluso la excesiva importancia de la cuantia de la coti-
zacion puede conllevar la existencia de pérdidas que aconsejen el cese de la citada activi-
dad, con lo que, en nuestra opinién, al mostrarse la cotizacién con gran rigidez y unifor-
midad sin atender a elemento alguno de la actividad, podran darse casos de fracaso empresarial
por la excesiva presion fiscal via cotizacion. Estas situaciones, si bien son puntuales y no
empafian el respeto prestado por la cotizacién empresarial al principio de no confiscato-
riedad, podrian situarse muy proximas a la confiscacion.

La obligacion empresarial de cotizacidn se establece a través de una norma sustantiva de
rango legal, como es la Ley General de la Seguridad Social, mientras que sus elementos
béasicos son regulados por la Ley de Presupuestos Generales del Estado en cada periodo,
de forma que dicha obligacién respeta al principio de reserva de ley preceptuado por la
Constitucion Espafiola para las prestaciones patrimoniales de caracter publico, y lo dis-
puesto por el articulo 134.7 de la Constitucion Espafiola respecto de la necesidad que las
modificaciones de los tributos via Ley de Presupuestos Generales del Estado estén pre-
vistas en una norma legal. Por otro lado la Ley General de la Seguridad Social, en refe-
rencia al primer péarrafo del articulo 134.7 de la Constitucion Espafiola, no prevé la crea-
cion por la Ley de Presupuestos Generales del Estado de ingresos relacionados con la
cotizacion.
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