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LA NATURALEZA TRIBUTARIA DE LA TARIFA.

1.—Para penetrar rapidamente en esle magno problema partiremos
de una consideracién obvia. Existe actualmente una concepcién que po-
driamos llamar patolégica de la tarila deficilaria. Las tarifas de los_servi-

(%1 Este trabajo recoge la dltima parte de mi conferencia La ordenacion juridica
de los transportes madrilefios, pronunciada el dia 5 de abril ultimo e¢n la Catedra
«Ciudad de Madrid», adscrita ese curso a la Facultad de Derecho. Salve una introduc-
cién general. el resto de esta couferencia fué publicado ya en ¢l nim. 10 de esta Re-
visTA, con el titulo El servicio pitblico de los transportes urbanos. La publicacién ahora
de esla nueva parte, que liene desdc luego plena sustantividad sobre el resto, la hago
por e<timarla de interés general y no limitado al de la ocasion y el tema de dicha
conferencia. y teniendo en cuenta también el retraso en la publicacién definitiva del
estudio complgio, que ua dc llevar a cabo el Excmo. Ayuniamiento de Madrid. La
aplicacién que se hace del tema a las tarifas de los transportes urbanos acaso pueda
ilustrar. mas bien que estorbar, la doctrina gcneral que se intenta. En ¢l texto de la
conferencia se advertia que la consideracién del tema de las tarifas habria de ser «bre-
ve y casi necesariamente apodictica. dados, por una parte, los limites de esta confe-
rencia, v. de otra parte, la propia magnitud del tema, que tantas precisiones previas y
tantas matizaciones exigirian. En cuanto sefiala los limites originales del trabajo, esta
reserva sigue siendo oportuna.
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cios de transporte explotados por el Ayuntamiento son deficitarias, se
nos esta recordando constantemente, y en esto se suele ver una situacion
indebida. El principio que podemos llamar de la tarifa suficienie,: en
virtud del cual la tarifa dehe bastar a cubrir todas las necesidades eco-
noémicas del servicio (1), se ha elevado, quiza hoy mas que nunca, en
l]a conciencia de mucho~ admimistradores, a verdadera regla de oro. La
conclusion que en orden al régimen de los servicios publicos se postula
como ideal es la de la Namada tarifa méril, que varia conforme a las
variaciones de los precios constitutives del costo de! servicio. Legislativa-
mente esta formula de la tarifa mévil, en su plena formulacién matema-

tica, ha tenido en nuestros: servicios piiblicos dos grandes expresiones:
servicio publico de transporte por carretera, segiin la Ley de 27 de di-
ciembre de 1947, y su Reglamento de 9 de diciembre de 1949, v servicio
publico ‘de suministro de electricidad, segiin Decreto de 12 de enero
de 1931 (2).

Parece imprescindible tentar siquiera las bases del problema: ;cuil

(1) He aqui una neta formulacién legislativa de e-te principio, referido a la
RENFE: (Las tarifas de aplicacion ~e redactaran de forma que los ingresos que propour-
cionen alcancen a cubrir 1a integridad de los gastos de explotacion, pensiones, seguros y
cargas financieras derivadas de las inversiones que la Red Nacional haya de ir realizando
para la debida mejora del establecimicnto ferroviario, asi como la asignacién necesaria
para la constituciéon de un fondo de amortizacién en relacion con el desgaste de los cle-
mentos del activo sujetos a progresivo demérito, la constitucion de una reserva de previ-
sién y el premio de buena gestién del personaly (art. 22 del Decreto de 17 de enero
de 1947). La férmula procede de la primera ordenacion legislativa de la RENFE (ar-
ticulo 22 del Decreto de 11 de julio de 1941) y ha sido expresamente elevada a rango
de ley por el Dcereto-ley de 31 de mayo de 1946, articulo 5.0

(2) En la ordenacién tarifaria de la RENFE, ante: ¢itada, se ha apuntado en -~u
caracter de férmula idedal esta de la tarifa movil: «Para dar cumplimiento a lo di--
puesto en el art. 22 [vid. nota anterior], las tarifas generales podrin corregirse por
aplicacién de un coeficiente, fijado por el Gobierno, que tenga en cuenta la variacion
de los precios de las materias de consumo en el ferrocarril y la remuneracion del
trabajo» (art. 24 del Decreto de 17 de enero de 1947; ya ante:, en el Decreto de 11 de
julio de 1941; consagrado en el citado Decreto-ley de 31 de mayo de 1946, art. 5.7
La férmula no expresa mas que una tendencia, sin embargo. En los ejemplos aludi-
dos en el texto, el principio de la tarifa mévil se consagra en su consecuencia de la
revision automdtica de la tarifa segin ‘formulas matematicas que descomponcn los
elementos integrantes del costo de la misma. La descomposicion paramétrica, expresa
en la norma citada sobre electricidad, se ha realizado para los servicios de transporte
por carretera por la Orden de 17 de diciembre de 1952. Obsérvese que el carieter
porcentual de estas descomposiciones hace aumentar el bceneficio con los aumento-
ufridos por los elementos de costo. El principio de coparticipacion que se impo-
ne en férmulas compensatorias arbitradas por otros Derechos, como la del riesgo
imprevisible en Francia, trala de evitar esta consecuencia. Cfr. G. PequicNoT,
Théorie générale du contrat administratif, Paris, 1945, pag. 540; A. Bosc, La théorie
de Fimprévision en matiére de concession de service public et la jurisprudence du
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es la naturaleza de la tarifa de los servicios de transportes urbanos? En
la tesis que hemos expuesto esta insita una concepcién patrimonialista
de la tarifa: la tarifa es el precio del servicio prestado a cada usuario.
Bueno sera sentar desde ahora nuestra propia posicién critica : la tarifa
del transporte urbano no es en modo alguno un piecio, sino precisamen-
te un tributo, una exaccién publica, concretamente, una tasa. El equivo-
co puede sostenerse por causa de una particularidad de orden financiero,
que es por cierto una particularidad meramente de orden externo: se
trata de una tasa cuyo rendimiento, en lugar de estar centralizado en la
Caja presupuestaria general, estd especialmente afecto a la Caja especial
del servicio publico por cuya consideracion surge; es decir, es un tri-
buto incluido en una autonomia financiera.. ,

Este aserto fundamental. del cual debe necesariamente partir toda
consideracion critica del problema, es por lo comun olvidado. Se han
nvolucrado aqui tendencias diversas. Por una parte, pesa la tradicién
del régimen concesional que era imperativo en orden a la explotacién
de los llamados equivocamente servicios publicos industriales. En el seno
de una eoncesién administrativa el derecho a la percepcion de las tarifas
<eria ia contraprestacion a que el concesionario privado tiene derecho, ¥y
se observa que su rendimiento ingresa, en efecto, en el régimen patri-
menial comin del beneficio de su empresa. Estd, en segundo lugar, una
extensién al fondo del problema financiero de los sistemas de régimen
privado que se han impuesto en el orden de los procedimientos de ges-
tion administrativa (3); de la-adopcién de una forma privada en la en-
tidad gestora de] servicio, de la utilizacién procedimental por la misma
del régimen privado y, en concreto, de la contabilidad privada, se pasa

Conseil d'Etat, cn «Revue de Droit Publics, 1926, pags. 441 v .. v enigeneral, 1odos
los tratados generales de Derecho administrative francés.

(3) El Estado—se ha dicho, haciendo una frase—ha «expropié les capitalistes non
seulement de lcurs entreprises, mais de leur expérience et de leurs recettesy |G. VEDEL,
La téchnique des nationalisations, en «Droit Socialy, 1946, pig. 96). 'Otra‘frase: «Il est
des peuples vaicuns dont la civilisation et les lois s'imposent au vainqueur en raison
de leur valeur. Telle semble la situation du droit commecrcial privé en presence des
nationalisations et de I’envahissement de I'Economie par I’Etat» (R. Houin, Le géstion
des entreprises publiques et les méthodes de droit commercial, en La distinction .du
droit privé et du droit public et l'entreprise publique, tomo monografico de los «Ar-
chives de Philosophie du Droit», Paris, 1952, pag. 79). Por supuesto que en este orden
se puede hablar igual que de la nacionalizacién de la municipalizacién, que es por
cierto el caso concreto de Madrid respecto a los servicios explotados por el propio
Ayuntamiento.
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casi insensiblemente a la calificacion de los ingresos que la nutren como
privados ¥ a su tralamiento consiguiente. Por uitimo, la tendencia o~
también indice de la fase actual de prevalencia de los érganos activos de
gestién, que han voto ocasionaimente los viejos controles de la unidad
financiera generalizando los <i<temas de. autonomia, que. al perder la
perspeetiva de conjunto propia de la politica financiera, tienden natu-
ralmente a asentarse sohre criterios patrimonialistas.

Estas tres corvientes deben ser, ~in embargo, cuidadosamente analiza-
das antes de dedneir de ellus Ia conclu-ion apresnrada que se pretende
a favor de la naturaleza patrimonial de la tarifa. La primera v la scgun-
da de las tendencias indicadas han estade gravitande tradicionalments
sobre el problenta de la naturaleza de 1a tasa fisca] (4). Bastenos decir en
esta ocasion (3) que ni siquicra en régimen de concesiéu la tavifa de wn
servicio publico e: un precio contractual, ni respecto a la relacién Admini--

tracion eoncesionario (6). ni. mucho meno:. a la relacién concesionario-

(41 Por ejemplo. s¢ ha legado a <o-tener un «eriterio hi-téricon para calificar
como privada o como publica la relacion de utilizacién wti singuli de servicio~ pubii-
cos; asi, de la circunstancia de que «historicamenten los ferroecarriles fueron ox-
plotados por empresza: privada- =e dednce que. aunquc hoy lo =can por empre-
sas piblicas, el régimen de atilizacién e~ el del contrato privado {Aseuini, Il con-
tratto di transporte. cn el Cod. di commercip comentata, vol. VI, p. 1, Torino, 1923,
pag. 18). Se ha tratado de dircriminar entre servicios «esencialesn y. «no csencialess
del Estado para reservar a los ingresoc de los primeros por su utilizacién nti singuh
el coneepto de tasa, calificando a lo- de lo- segundos de¢ precio~ de Dervelis privada
(SHALL, Le tasse, trad. it.. en «Biblioteca dell’Economisten, vol. 14, [. pap. 379; Tan-
corra, Contributo alla teoria delle tasse, Pi~a. 1913: 851X, R1U, ROSCHER. CONKAD. GRaA-
zIANI, etc.). En fin, se ba intentado reducir ¢l concepto de tusa a las prestaciones admi-
nistrativas de caricter «juridicon o procedentes de la -oberania del Estado, haciendo
entrar todas las prestaciones «economica~» de las empresas publicas dentro de la teoria
de lo~ precios (K. FrIEDRICHS, Grundziige des Steuerrethts, Berlin, 1925; M. PucuLiks;.
Le tasse nella scienza e nel diritto positivo italiano. Padova, 1930v. El ainieh eriterio
valido, fijo v permanente es el administrativo: actividades que con servicios piblicos
(tasa) y actividades que no lo ~on (vid. infra nota 8). Es la idea central de e<te traliajo.

(5} E:x fuerza que me remita a un trabajo mio pusterior, en que he de ubordar
el 1ema’ en toda o magnitud. Recojo en el texto, en buena parte. resultados de Ia in.
vestigacién llevada a cabo sobre la materia en el Seminario orgunizado durante ¢-1e
curso en esta Facultad por la Citedra de Derecho Administrativo del profesor Jornana
pe Pozas, de la que tengo el honor de ser Adjunto.

(6) La Administracion conserva siemnpre la soberania =obre la turifa, en cienio
<e trata de una cue<tién que afecta al orden del servicio publico. y su potestad ~obre
éste es” indefectible, no obstante la cbncesion. Que en el cazo de que la Administra-
cién disponga una rebaja de tarifas, la consecuencia (cuando no exté prevista ni legal
ni convencionalmente esta earga) =ea un simple deber de indemnizacion al concesiona
rio, refleja ¢l caricter meramente instrumental gue en orden a la retribuciéon del con-
cesionario tiene la tarifa; es un modo de pago ad relationenm ¥ por cesion de rendimien-
tos del tributo, no del tributo mismo, o del poder de tribute. si se quiere.
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usuarios (7). A su vez. lu aplicacion al orden administrativo de los pro-
cedimientos de gestién privada no alcanza a alterar por si misma la na-
taraleza rigurosamente puablica de estos ingresos; son cuestiones distin-
tas las del titulo de la obligacion tributaria, que afecta al piblico, ¥.
fa del modo de gestionar los ingresos asi obtenidos por la entidad corres.
pondiente. De otra parte, la exiension de la actividad administrativa 8
la gesiion directa o descentralizada de los servicios publicos llamados equi-
vocamente mmdustriales, tradicionalmente scrvidos por la concesién, no
debe confundirse con la actividad administrativa en agqugl orden de pres.-
taciones ‘stricto sensu industriales que no presentan caraeter de servicio
publico (8). Naturalmente yue nosotros nos estamos refiricndo a los servi.
cios piblicos propiamente tales. Por iltimo, y por lo que se refiere a la
cuestién de las autonomias financieras, debe decirse que el hecho simple de
estas aulonomias se refiere ignalmente al orden de la gestién y. que no afects
a la naturaleza de lo gestionado. El iutento {evantado por algun autor
de escindir de la teorfa financicra general las finanzas de los ‘entes auté-
nomos orientandolas hacia criterios semipatrimoniales, v sustantivos en
todo caso, debe considerarse fracasado (9); la parafiscalidad, contra Ia

tesis de MORSELLI, estd vigurosamente en el orden de las simples téenicas

€

financicras comunes ¥ no en ¢l de nna teoria financiera sustantiva, y em

(7Y Vid. O, Mavek. Le droit administratif allemund . od. fr. IV. 1906, piga. 170 5 «o.2
.. Duurr. De la situation juridique du particidier faissant usage d'un service public. e
«Mélanges Maurice Haurioun, Paris, 1929, pags. 251 y ss.; G. JEze, Principios genercles
del Derecho administrativo, trad, esp., 111, Buenos Aires. 1950, pags. 14 y ss,; M. Hau-
®10¢, nota en La jurisprudence administrative de 1892 a 1929, 11, Paris. 1929, pags. 286
v 55,3 M. WaLINE. De la situation juridique de Uusnger d'un service publico, en «Revue
Critique de Législation et de¢ Jurizprudencen, 1933, pigs. 236 y s¢, Para la doctrina ita-
liana, vid. un resumen de po-iviones en R. Aryssy. e prestazioni amministrative resz @t
pricari, Miluno, 1946, pags. 96 y ss. .

(8) Cfr. J. L. ViLtar Parasi, La actividad industrial del Estudo en el Derecka
administrativo, en REVISTA pE ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 3, 1950, pags. 33 y ss. Se-
hre la diferencia de naturaleza entre las dos actividades administrativas a que el
texto e refiere, actuaciéon induetrizl administrativa v prestacion de servicio publico.
vid. especialmente R. ALESst, Le prestazioni. ., ¢it., pégs. 31 y ss. y 11 y e, y citado-.

{9) Nos referimos a la tesis de E. MORskELLI, sostenida en varias de sus obras des-
de 1938. Vid. concretumente. de este autor, Aspetti corporativi istituzionali, en «Agz-
chivio di Swudi corporativin, IX, 1938. 4.0, pazs. 422 y ss.: Le finanze 'degli enti pud-
blici non 1erritoriali, Padova. 1943, passim; Le point de vue théorique de la para-
fisealité, en «Revue de Science et de Législation Financiéres»n, Marzo 1931, pau-. 88
v s<. En el namero sizuiente de esta ultima Revista (junio 1951) ha replicado a ls
te~is H, LACFENBURGER. 4 propos du point de vue théorique de la parafiscalité, pagi-
na= 310 y ss., aunque. a mi juicio, sin haherse hecho cargo completamente de la pos.
tura de MORSELLL. a la que perjudica una notoria vaguedad de expresiéon. No- pode.
mo: detenernos ahora ¢n analizar los puntos débiles de esa teoria; vid. mots 5 supve.
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la circunstancia de su extensién, y en el hecho real de su rebelién, no
debe verse sino una consecuencia mas de la crisis de crecimiento de la
Administracién contemporanea; concretamente, en los paises latinos se
trata en buena medida de una actitud reactiva frente a la tendencia de
congelacién de los ingresos piblicos ordinarios, consecuencia de la inelas-
ticidad de Jos sistemas fiscales, que determina la apertura de nuevas fuen-
tes de financiacion de los servicios desde criterios patrimonialistas como
unica posibilidad real de existencia de estos mismos servicios (10).

En conclusién, pues, la tarifa de los transportes urbanos no es exacta-
mente el precio de una utilidad prestada al usuario, sino mdis bien la
tasa fiscal abonada con ocasién del nso de un servicio piblico genuino.
de un servicio sélo parangonable quizi en el orden de su exigencia co-
lectiva dentro de ]a vida de una gran ciudad al servicio de la seguridad
publica; es decir, se trata con todo rigor de un servicio que atiende =z
una necesidad efectivamente consolidada, en la acepcién que EINAUDI
da a este concepto (11). Los servicios publicos de esta naturaleza, estric-

(10) Esto es notorio no sélo en la financiacion de servicios cuyas prestaciones son
masTo menos susceptibles de individualizarse en los usuarios, sino incluso en aquellos
de mas dificultosa individualizacién y que tradicionalmente se han financiado con el
impuesto. Es ejemplo significativo en nuestra realidad administrativa ¢l de los gastos
de personal : ante el criterio de congelacion presupuestaria de los sueldos. se ha im-
puesto el sistema de complementacion de los ingresos funcionariales median-
te la creacién de innumerables poderes de arbitrio sobre el pablico por parte de
cada cuerpo o cada servicio, a través de la justificacién que prestaria el concepto de
tasa (vid. infra en el texto), lo que es por cierto una de las circunstancias que mas
entencbrecen el buen orden de nuestra Administracién. Este ejemplo puede hacer com-
prender graficamente por qué los servicios montados sobre una afeccion de ingresos
singulares defiendan enérgicamente la independencia de su orden financiero, lo que
s¢ logra hasta el méiximo mediante una concepcién patrimonialista de tales ingresos
gue los desvincula totalmente de la politica general financicra.

(11) L. EiNaupt: Principios de Hacienda piblica, trad. esp., Madrid, 1948. pagi-
nas 101 y ss. «La palabra consolidacidn... pucde scr y es empleada en Hacienda con
diversos significados...; en el caso actval quiere decir que el contribuyente no debe noter
Ja sensacién de necesidad: no debe advertir en ningiin momento que la necesidad no
esta satisfecha, como si la cuerda correspondiente de sus sensaciones de mecesidad
vstuviese muerta... Este caricter de las necesidades piiblicas lleva a la consecuencir
de que si un Estado se encuentra bien organizado y cumple sus fines, ninguno de lo
cindadanos demandara los bienes o servicios aptos para satisfacer las necesidades con-
solidadas, siendo éstas satisfechas de un modo preventivoy. Advertiremos que la conso-
lidacién es un predicado perfectamente histérico y no ontolégico quc puede atribuir:e
a ciertas necesidades colectivas, Sobre la aplicacion al caso de los transportes urbanos,
infra en el texto. Es de notar que el caracter de «consolidacién» de una necesidad im-
plica para EINAUDI la consecuencia de -u financiacién normal por el impuesto. Ihidem.
Sobre esto volveremos luego.
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tamente tales, no se pagan por el piblico, sino que se sostienen. Su ta-
rvifa no expresa por exo un fenémeno de cambio, sino, en amplio sentido,
de contribucion.

2.- Se hace preciso comcnzar ahora con una nueva precision teorica.
la del conceplo de tasa. Todo nuestro cuidado en rechazar la naturaleza
de la tarifa de transporte urbano como precio privado de una utilidad
puede verse ahora fracasado si no pumntuaiizamos precisamente que la
tasa no ¢s de suyo una coutraprestacion (ni en su titulo, ni en su finali-
dad, ni aun en su extensién), como el peso de una tradicién doctrinal
ha hecho quiza notar demasiado. Cuando el concepto mismo de tasa se
aisla por los teéricos del siglo X1x (12), se resalta va inicialmente su ca-
racter de contraprestacion por la utilizacién individual de wu servicio,
insertando, pues, su estrnctura deiitro de un fenomeno de cembio (13).
El concepto de ta-a e enuncia clisicamente desde estos criterios. Su jus-
tificacién dentro del principio cardinal tributario de la justa distribucién
social de las cargas va a hacerse a través de la tesis de la divisibilidad o
indivizibilidad de los servicios puablicos y de las necesidades colectivas :
la tasa financiaria lo~ servicios y las necesidades divisibles, individualiza-
bles, remitiendo las de caracter jndivisible v global a Ta financiacién por
el impuesto; el reparto de cargas quedaria hecho en el primer caso a
través del distinto uso individual de los servicios, justificandose a fortiori
por el dato de la voluntariedad de tal uso individual. El resultado es el
mismo de la «tarifa suficiente», postulado ademés con caricter necesa-
rio (14). Ahora bien. este enunciado clasico presenta flancos graves para

(12) Vid. una exposicion completa ¢en M. PUGLIFSE, Le tusse, cil.. pags. 4 y ss. Son
los autores alemanes robre todo los que deben atribuirse el mérito de este aislamiento
conceptual, y en ecpecial Rau, UMFENBACH, von STEIN, WacNer y RosScCHER, Antes, sin
embargzo, aunque PUGLIFSE los olvida. son citables antecedentes em la cameralistica
{von Justi, Sraarsiwirthschaft. 2.2 ed.. 1758, 11. pags. 95 v 400 y ss.) alrededor del con-
cepto de regalia. v sobre todo en Apam SmitH, que habla de particulars contributions
romo opuestas a la general contribution: ésta financia gastos «which are laid out for
the benefit of the whole society» y debe ser abonada pur todos «in proportion to their
respective abilitiesn: aquélas deben ser abonadas por «persons who give occasion to
his expensen v que «are most immediately benefited by this expensen (Wealth of nations.
lib. V. cap. I, § 2. 3 v 4). Este origen subrayva, como hemo: de notar. la raiz liberal
de la construccion clisica de la tasa. .

(13) Amplias referencias en PUGLIESE, op. cit., pags. 6 y ss.

(14) El criterio de justicia tributaria se ha enunciado respecto de esta eoncepcion
de la tasa afirmando que el Estado debe recurrir necesariamente a la tasa en cuanto
se trate de proveer servicos de utilidad individualizada para no agravar. injustamen-
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la critica. Ya en su mismo planteamiento olvida la naturaleza eseneial
de la tasa como tributo, como exaccién publica, para venir a confundirla
de hecho con un precio de derecho privado (15). Trastorna eon ello la esen-
cia misma de su naturaleza financiera al orientarla hacia un criterio de jus-
ticia extrafio a la materia como es el del principio conmutativo (16). Parte.
en otro sentido, de una tesis equiveca: Ia de la divisibilidad de los servi-
cios publicos; equivoca, no solo porque en rigor todos los servicios se-
rian divisibles, segin el criterio de la individualizaciéu de su utilidad (17).
sino también, y sobre todo, porque atomiza la objetividad del servicio
piiblico al ignorar su caracter esencial de servicio «colectivo» y para una
necesidad «colectiva» (18). Esta observacién motivé ya un correctivo a

te, a los demas contribuyentes no benchiciados. ¥, Frowa, Manuale della Scienza dellu
Finanze, 6.2 ed., Livorno. 1921. cap. II. El criterio es comun.

(157 Cfr. PUGLIESE, op. cit., pags. 13 y ss. Para la construccion juridica, ademas
de PucLiese, A. D. GIANNINI, Il concetto giuridico di tassa, en «Rivista ltaliana di Di-
ritto Finanziarion, 1937, I, pags. 7 y ss.. y en Istituzioni di Diritto tribufario, 4. ed..
Milano, 1953, pags. 37 y ss., en especial pags. 46 y ss. También O. MaYER. op. cit..
tomo IV, pags. 213 y ss., y R. ALESSI, Je prestazioni | cit., pags. 173 y ss.

(16) Asi, expresamente, A. bt VIT1 pE MsReo, [ primi principi dell’economia finun-
ciaria, Roma. 1928, piag. 61; Lorint, Scienza delle Finanza, Pavia, 1912, pag. 181;:
G. ZanoBINL, Corso di diritto amministrativo, IV, 2.0 ed., Milano, 1945, pdgs. 251 y ss.
El criterio hacendistico parte en su esencia, por el contrario, de criterios politicos de
distribacién de las cargas; no es por eso el principio conmutativo, sino el distributivo
y el legal, el criterio valido de justicia. Cfr. las amplias referencias de autoridades que
aporta R, PoMINI, La «causa impositioniss nello svolgimento storico della dottrina finan-
ciaria, Milano, 1951.

(17) KLEINWACHTER, Gebiihren und Verkerssteuern, en ¢l «Jahrbiicher fiir Nat. und
Seat. Oek.», 1905, 37 vol., 29. La Hacienda patrimonialista, en definitiva, partia de este
apuesto.

(18) Ha de observarse que la elevacion a servicio publico de muchos servicios
antes privados se hace justamente con vistas y en virtud de esta caracterizacion y
tratamiento ctolectivos, incluso desde el punto de vista financiero, Es ejemplo especial-
mente significativo, respeeto al tema que analizamos, ¢l del servicio piblico que es el
seguro de enfermedad (sobre esta calificaciéon como servicio publico del seguro de
enfermedad en nuestro Derecho, vid. especialmente F. SErRano CGUIRabo, EJ seguro
de enfermedad y sus problemas, Madrid, 1950, pags. 77 y ss.); no parece dudo<o qu.
la prestacién material de este servicio es perfectamente divizible, y que el funcio.
namiento del servicio entra en marcha por y en virtud de la demanda o provoca-
eion individual. Pues bien, he aqui que, sin embargo, todo el quid de su elevacién
© servicio piblico radica en la oportunidad de su financiacion colectiva y global y en la
exclusién del sistema dc financiacién por el usuario de cada una de las prestaciones que
individualmente provoca, en una palabra, en la exclusion del si-tema de eontraprestacio-
nes individuales, que era el propio de su régimen de servicio libre o privado. El ejein-
plo me parece absolutamente categérico como argumento en contra de la construccién
tradicional de la tasa. La adopcion del concepto «seguro» no alcanza 'a velar su eficacia,
pues es bien sabido que el llamado seguro social no es verdaderamente un seguro, sino
un servieio publico, que sus cuotas son verdaderamente cuotas fiscales, y que, en defini-
tiva, no son abonadas sélo por bencficiarioa, sino también por lvs que no lo son. ¢ in-
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1a tesis clasica imponiendo un descargo en el montante de la tasa de una
parte. al menos del costo del servicio, que deberia a su vez ser financiada
mediante el impuesto en cuanto que toda la colectividad obtiene efecti-
vameme un beneficio positivo en Ja existencia del servicio mismo. En
su expresion concreta, csta distribuecion del costo scria, mas o menos, la
siguiente : la tasa sostendria el gasto merasiente de utilizacion. en tanto
que todo ¢l costo de establecimieno del servicio, y por tanto, normal-
mente, el de su amortizacién, deberian ser financiados a través del im-
puesto, ya que la existencia o no del servicio ataie dircctamente a la
comunidad (19). ‘

Ahora bien, el corvective uo debe ser sélo de cantidad. sino de con-
cepto. Toda la concepcion clasica de la tasa tiene una raiz inequivocamente
liberal v, mas concretamente, individualista. Es la idea de que los servi-
cios publicos estdan ordenados al interés puramente individual de sus
ucuarios, la idea de su naturaleza «industrialy, del todo analoga a la de
las industrias particulares; s6lo, razdnes de seguridad, o de subsidiaridad
en su caso, respecte a la accion de los particulares, o incluso de simple
economia (HUMBOLT). justificavian la prestacion administrativa de los servi-
cios piblices, cuya especialidad resulta asi inicamente subjetiva, por la
persona que los explota. En segundo lugar, sabido es que la concepcion
liberal de las finanzas tiende a agotar las posibilidades del criterio del
«cambior como una aplicacién del principio clave de la concurrencia li-
bre. En algin autor representativo de esta linea politica el criterio se
generaliza hasta el punto de postulavse abiertamente la supresién de los
impuestos generales ¥ su sustitucion por impuestos especiales y precios

cluso. en el sistema cada vez mi- predominante. por los contribuyentes en general, me-
diante los ingresos ordinarios del presupueslo. Por lu demi-. ¢l ejemplo ey facilmente
cxtensible : Enceflanza peimaria. todo- lox cao~ del art, 411 de la Ley de Régimen lo-
cal, ere- )

119) Vid. amplias referencias de esta posiciéon. que e~ auiza la mas general de
la doctrina, cn PUCLIESE, Le tusse. cit.. pigs. 9 y ~=. También Za~Nomiai, op. e¢it.. pagi-
na 256. que puarece elevar el criterio a diferenciador de la tasa con ¢l precio privado.
las posiciones no son coincidentes en cuanto a la evaluacién conerela de la carga que
Jebe soportar el impuesto. Me faltan date: para caleular la car2a que. segun este cri-
terio, deberia financiar el impuesto en el costo de los servicios de transportes urbanos
de Madrid. uunque a primera vista 1 dudos los elevados costes de extablecimiento y ameor-
tizacién—-rapidisima amortizacién del material mévil. particularmente- - de estos cervi-
¢iosg) parece que no ha de ser muy inferior, v aca~o <uperior. al importe del déficit de
vxplotacion con las tarifas actuales.
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de contraprestacion (20). En todo ca~o, el criterio dimana claramente de
tales supuestos politicos.

El correctivo a la teoria de la tasa, deciamos, debe ser de concepta.
Los servicios piiblicos. genuinamente tales, no estan organizados para
atender una suma mas o menos extensa de utilidades individuales, sina
en vista de finalidades sustancialmente colectivas. Sin necesidad de am-
plios desenvolvimicnto- de esta idea, nos bastard remitivr a la simple
experiencia diaria para comprender hasta qué punto los servicios publi-
cos vertebran v condicionan, como verdaderas estructuras, a la soctedad
de nucstro tiempo. lo que ¢s por demis obvio respecto al servicio pii-
bhlico que estamos estudiando. ¢l servicio de los transportes urbanos. Ante
este hecho capital pierde 10da significacion la razén ordinariamente adu-
cida en pro de su tratamiento ecnasi comercial, la de la voluntariedad de
«u use Aparte de gue hay tasas por servicios forzosos (21), bien puede
decirse que en todos los demas casos la lihertad de usar o no ¢l servicio
¢« ilusoria, pues significa la libertad de renunciar a uva parte fundamen-
tal de la vida social (22). Por lo demas, este argumento de Ja voluntaric-
dad, que trata subrepticiamente de deslizarse hacia la justificacion de [
tasa haciendo de la voluntad =u misno titulo (provocacién del funciona-
miento del servicio) e incluso la razén suprema de su justicia (acepta-

1200 Nos referimo- a Bastat, apud C. Rica SALkrNo. Istituzioni di scienza delle
finanze, Turin. 1888. pags. 12 v ~s, Adam SMITH e:. como ex <ahido, menns extrema-
do. pero esto no obstante su defensa de las obras piblica- o cargo del Estado la ju--
tifica financierumente en la posibilidad de una organizacion comercial de lus misma-
~obre la base de portazgos y peaje~. Loe. e¢it.. lib. V. parte 1. Sobre el principio de
concurrencie como constitutivo de la sociedad liberal, vid. F. J. Conpg, Sociologin
de la Sociologiu. La revolucion. en «Revista de Estudios Politicos, 65 (1952), en espe-
eial pag. 25, y mi articulo Reflexiones sobre los estudios de Derecho, en «Revista de
Educacién», 5 (1952), pag:. 143 y «=.

{21} Art. 10 del Reglamento de Haciendas locales vigentes de 4 de agosto de 1952:
«Cuando no se produjera a peticion de los interesados la utilizacion .de los servicios.
unicamente podran imponerse derechos y tasas por los que sean de la competeneia
municipal, ete.n. La admisién tedrica de estas llamadas tacas obligaterias o con obli-
gacién, que en tan grave apriete colocan a la coneepcion clisica de la tara, es cono-
vida. Cfr. M. ChuréTien, Distinction de Uimpét et de la taxe. en «Revue de Science et
de Législation Financieres», 1951. nam. 2, pig. 390.

(22) PUGLIESE. op. cit., pags. 37 y 39. «No hace falta recurrir a la abstraccion filo-
«ofica para reconocer que cuando existe un monopolic absoluto del Estado para la
prestacion de los' servicios indispensables e insustituibles para el desarrollo de la
vida econémica de los particulares y en el goce de los dercchos civicos esencisles, la
pretendida libertad de demandar el goce de tales servicios con:tituye una pura zbstrac.
¢ién teérican. Juridicamente, al no tratarse dc un contrato, no es la volumtad, simo la
ley. el titulo de la obligacion de pagar la tasa. Vid. en el texto a continuaciém.
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cién por el usuario a través del uso voluntario : volenti non fit iniuria)
carece en absoluto de significacion si se observa que el verdadero titulo
de la tasa, en cuanto verdadera exaccién publica, es la ley. Es la ley la
que determina el nacimiento de la obligacion de tasa, su extension y to-
das sus posibles determinaciones juridicas. El particular alcanza con su
voluntad a provocar o no el hecho al cual la ley ha ligado la obligacién
de pagar tasa, e:o es todo; pero es precisamente en la ley donde la tasa
tiene su unico titulo (23).

Sin exceder todavia del plano financiero, observemos que la concep-
cién tradicional de la tasa atomiza también, ademas del servicio publico.
como hemos visto, el propio fenémeno de la tributacién, que es siempre
v por esencia un fenémeno glebal, macroscépico. En su ‘pura formula-
cidn esa concepcion de la tasa desvineula un sector de la exaccién puiblica
de los criterios generales, comparativos si se quiere, que son forzosos en
todo fenémeno de reparto, como es en esencia el fenémeno financiero.
Imiplica, va en concreto, un tratamiento de los principios de justicia fis-
cal que esta en contradiccion muchas veces con lo generalmente aceptado
al imponer, a través del principio de identidad o uniformidad de la 1a-
rifa, criterios de reparto fijo de las cargas, muchas veces mediante ver-
daderas cuotas de capitacién sobre los usuarios, sin atencion a su espe-
vifica capacidad contributiva (24), lo que ocasiona por regla general una
distribucién regresiva de las cargas puiblicas, es decir, un desplazamiento
de la carga fiscal de sostenimiento de los servicios publicos hacia los
bajos niveles de renta de la poblacién, tanto en cifras absolutas como re-
lativas. Obsérvese la anomalia de sostener un dogma con estas consecuen-
rias en el momento ‘'mismo en que es indiscutida ya la concepcién «ma-
croscépicar, no va de las finanzas, sino de la totalidad de la economia

(23) Ademis de los citados en nota 15, supra, vid. S. Romano, Principi di Diritto
smministrativo italiano, 3.2 ed., Milane, 1912, pag. 353; A. D. GiannInNy, La clasifica-
zione delle imposte nel diritto tributario, en «Studi dedicati a P. ZANZUccHIy», Milano,
1927, pag. 335; idem Il concetto giuridico di tassa, cit.,; Istituzioni, cit., pags. 43-4;
PucLiesH, Le tasse, cit., pags. 38 y s=.; etc.

(24) E. SELIGMAN, por ejemplo, afirma expresamente esta independencia de la taxa
respecto a2 todo criterio de capacidad contributiva, Essays im taxation, 10 ed., New
York, 1952, cap. IX. La posicién esta imsita en la concepcién tradicional de la tasa y
ronstituye, a mi juicio, una verdadera reduccion al absurdo de la misma en cuento
que implica el aislamiento riguroso de una exacciéon respecto a toda la politica finan-
viera. La tesis de MoRrSeELLY, de una parafiscalidad sustantiva, a que nos hemos referido
mis atras, seria el simple coronamiento tedrico de este criterio. Vid. infra en el texto,
y nota 29.
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nacional y su manipulacién en vista de criterios sociales colectivos (23).
Si, por ejemplo, unas de las aplicaciones de esta concepcién es la de
una actuacion directa obre los consumos basicos, incluso, como luego ve-
remos, bonificandolos dircetamente a costa de fos contribuyentes de alia
capacidad contributiva, no e comprende por qué ha de mantenerse con
toda rigidez el aislamicnto econémico del consumo o utilizacion de los

servicios publicos, como pretende aquella construccion.

3.—Todo esto nos conduce a lo que juzgamos verdadera naturaleza
de la tasa fiscal. No existe, en cuanto a su fondo— precisamente porque
ambos participan del género comiin que es la exaccion—, diferencia con
el impuesto. Ambas formaz fiscales coirciden también en idénticos cri-
terios de justicia. La diferencia empieza aqui: el impuesto es la exaccién
por excelencia, Ja de oportunridad connin v gencval, en tanto que la ta:a
es una exaccion singular. particular. ligada concrctamente al uso por el
publico de ciertos servicios generales. Pevo el abono de la tasa ro es
(como lo es el del impuesto y también el de Ja contribucion especial o
de mejora) financicramente necezario u obligatorio. La adopcion de la
obligacion de pagar tasas con ocasiéon del uso de ciertos servicios publi-
cos, atendiendo a necesidade: consolidadas, c¢sta determinada, no por un
criterio necesario de financiacion de estos servicios, sino por criterios po-
liticos. sociales v ecandémicos que postulen concretamente, por sus pro-
pias razones sustantivas, una restriceion, una limitacién en el uso de di-
chos servicios que quieren asi sustraerse al uso ilimitado de la colectivi-
dad. Lo que interesa rezaltar es que ¢l problema de financiacion del servi-
cio en cuestion queda aparte. remitido al sistema financiero general v no
a una de sus partes neccsariamente, como es la tasa. No es financiera, per
consiguicnte, como ha dicho la alta autoridad de Adolfo WAGNER, la ra-
zon determinante de que un determinado servicio se cubra total o par-

cinlmente con tasaz o con impnestos (26). La tasa atiende asi. desde su

(23} La misma expresion de concepcion «elobali. «macroscéopican, amacroeconom-
ecan, como opuesla a la concepcion c«atomistican .de la Economia- clasica, e< propuesta
por J. M. Keynes al eomienzo de The general Theory of Employment, Interest and
Money, y constituye la hase ideal. como se sabe, de su construceion, hoy indiccutida.

(26" «Fl decidir cuando dcbe proveerse a un determinado servicio mediante una
tasa 0 mediante un impuesto no pertenece a la ciencia financiera, sino a la politica, a
la economia politica v a la ciencia de la Admini-tracion ~ocialn, A, WacNer, Finanz-
wissenschaft, Leipzig. 1901, trad. it., en la «Biblioteca dell’Economisten, pig. 142,
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origen mizmo, a la Hamada cestrategia del servicio pablicos (TawNEY) (27).
al manejo de su distribucion politica. Fs un pure de<cnvolvimiento del
fecundo wprincipio del <crvicio piiblicon, de que el Derecho administra-
tivo hace an amplia aplicacion. La tasa es, en conclusion, un instrumen-
1o politico con vistas a la limitacion o, en mas amplia medida, a la orde-
nacion del consumo de ciertos biencs v <ervicios pablicos (28).

Ahora bien, determinando la tasa, en virtud de los eriterios que scan.
una exaceion forzosa <obre la economia de Jos particulaves, el principio
general directivo de la justicia fiscal, el de la iguatdad ante las cargas pa-
blicaz. tiene aqgui plena aplicacion para imponer un limite superior- -no
inferior, pues este enidado pertenece propiamenie al impuesto, que es
la exaccion generalizadova. como hemos dicho—a ta enantia de la tasa.
Aplicacion. por una parte, para una consideracion global o macrofinan-
ciera de Ta distribucién general del coujunto de carvgas fizcales, pero apli-
cacién tamhién, mias en conereto, para que en la propia consideracion
aislada de cada una de Tas tasa~ v de cada uno de los servicios sea nece-
sario partir del eriterio de fa capacidad contributiva de los obligados al
pago. La primera aplicacion del eriterio de justicia fiseal, que impone una
consideracion globhal de la carga financiera, debe conducir forzosamente
a una determinada relacién tasaz-impuestos cu la finzuciacion del servicio
de que -e trate: si la autofinanciacion mediante tasa< puede ser una meta
descahle para los administradores por st mavor [acilidad. por su flexibi-
lidad v por consagrar la antonomia indunstrial v cconémica de cada uno
de los servicios, la aplicacién estricta de los eriterio~ de justicia fiscal han
de repudiar ahiertameute ¢l sistema cuando implica un desplazamiento
integro de la carga tributaria hacia niveles de renta que deben ser lo:
was protegidos por el sistema financiero, bien por =u escasa capacidad
contributiva. bien por vesultar ya exeesivamente gravados por las cargas
generales, bien, posiblemente; por Jas dos razone: a lu vez. Es decir, que
en el cileulo global de Tas tavifas con relacién al costo del servicio de
quc se trate este principio divectivo es absolutamente hasico e impone
rigurosamente un verdadero limite superior al importe de Ja tasa. Fasta

(27) Cfr. ViLLar Pavsst, Observaciones sobre #l sistema fiscal espaniol, en REVISTA
pE ADMINISTRACION PUniica, num. 5. 1951,

{28 Asi, M. DowrvscHwE. Der Gebithrenbegriff, Leipzig. 1928, pags. 32 v s«
B! Mo, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, Berlin, 1930. pigs. 164 y ss. El concepto
parece proceder de RoscHEk, System der Finanzwissenschaft, 5.2 ed.. Stutigar, 1901,
Parece acogerlo 1ainbién Puctiese, Le tasse, cit., pags. 35 y es.
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en segando lugar la aplicacion analitica del criterio de Ia capacidad con-
tributiva de los usuarios de los distintos servicios, que juega sobre todo
en el orden de la modulacion tarifaria cn que las tasas se concvetan,
Esto lleva, desde la graduacién de las tarifas en favor de los usuarios de
escasa capacidad contributiva, hasta la posibilidad de exencion total en
los casos limites, pues en definitiva el orden de ios servicios publicos se
erige y se sostiene en beneficio de toda l4 colectividad, sin que sea admi-
sible el rigor de un criterio censitario mas o mcnos confesado en la dis-
tribucién de los servicios que excluya integramente de la posibilidad de
los mismos a quienes no posean situaciones clevadas de renta (29).

No seria preciso, en conclusién, acudir a los principios generales que
dominan hoy las finanzas piblicas imponiendo su direccion extrafiscal
(de la Hacienda jproductivistica a 1a Hacienda redistributiva, en la férmu-
la consagrada) (30), para fundamentar la oportunidad de un manejo po-
litico de las tasas, ya que precisamente en tal manejo tienen las tasas,
como hemos visto, su propia razén de existencia. Asi, pues, en lugar del
principio neutral de la tarifa suficiente v de su correlato de la tarifa mowil,
que al comienzo se nos imponia con su prestigio técnico, nuestra pesqui-
sa nos conduce a un principio radicalmente distinto, ¢l de la tarifa diri-
gida, el de la tarifa politicamente ordenada y concebida. En virtud de
esta idea se oscurece lo que la tasa tiene de instrumento de financiacién del
servicio para pasar a primer término lo que tiene propiamente de rela-
cion con el pablico, es decir, su efectividad social wltima. Se trata, como

(29) Es esta consideracién la que impone un orden de servicios benéficos y gra-
tuitos paralelamente a los servicios onerosos. La bonificacién y aun la exencién total
(«beneficio de pobreza», «pascs de gracia», amatriculas-gratuitas», efc.) son bien .co-
nocidos en los servicios piblicos tradicionales, aunque en los de factura moderna se
note lastimosamente, en .virtud de la concepcion rigurosa de la tasa como precio,
un olvido de estas. soluciones necesarias. Sobre la relacion capacidad tributaria tasa,
vid, especialmente B, MotL, Lehrbuch, cit.. pag. [66; PucLiEsg, La tasse, cit., pagi-
nas 43-44 y 198 y ss.; F. Meiser. Gebithren und allgemeine Steuerlehre, en el Hand-
buch der Finanzwissenschaft, 1, 1926, pag. 411.

{30) Vid. la .exposicion de conjunto plenamente vilida, aunqoe ya insuficiente
pot prekeynesiana, de M. PUGLIESE, La finanza e i souoi compili extrafiscali negli
stati moderni, Padova, 1932, El keynesismo (a la par que la escuela soeca) .ha acen.
mado atn mas, como es sabido, esta finalidad extrafiscal de las finanzas en .su tota-
lidad al hacer de ellas 1a palanca sobre «los punto: mucrtos» del ciclo. .Vid. sobre
esto la exposicion de conjunto de U. K. Hicxs, Public finance, trad esp., -Madrid.
1950; E. FuEnTEs QUINTANA, Perspectivas fiscales de la socializacién de la inversion,
en. REVISTA DB ‘ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 3, 1950, pags. 121 y ss.. con amplia
bibliografia. Un resumen de este eriterio con gran vigor polémice, el de ViLLar
Parasy, Observaciones sobre el sistema fiscal, cit. :
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se observa, de un verdadero «giro copermicano» en la teoria. En una
formula simple se diria :implemente que la distribucién individual de los
servicios publicos dehe ser presidida en virtud de criterios politicos y no
de criterios econémicos (abono previo del costo integro de la utiliza-
cién), férmula ohvia, hasta elemental, pero sin embargo concienzudamen-
le olvidada por la doctrina clasica de la tasa con su idea de la necesidad
financicra de la tarifa suficiente. La vieja Hacienda clasica, que ha sido
en general trastornada casi en sus cimientos, Ita encontrado también aqui
una excepcién de singular y permanente validez.

4.—Aunque débilmente, la legislacién municipal autoriza (resolvien-
do a favor de Ta tesix una antinomia interna de la Ley vigente) nuestra
intencion de aplicar toda la construccién anterior al problema de los
transportes urbanos ‘madrilefios. El Estatuto de 1924 formuls en reali-
dad, al afrontar por vez primera el tema, el dogma'entonces vigente de
la tarifa suficiente (31), pero es caracteristico de la altura que preside
toda sn concepcicn que acierta insélitamente a sentar las bases sobre las
que mas adelante ha de establecerse toda la concepcién tributaria y po-
litica de la tarifa. Asi, prevé, por una parte, el descargo de la tarifa del
capital de primer establecimiento, v del de ampliacién en su caso, aun-
que sin obtener toda la consecuencia que impone o permite imponer el
tratamiento parcjo ‘de las amortizaciones industriales (32). Formula, cn
segundo lugar, el principio de determinacién de las tarifas por la capaci-
dad econémica de los usuarios, previendo una compensacién de las boni-
ficaciones con «el exceso de gravamen de las clases econémicamente mas
capaces» (art. 373), aunque refiriéndose sélo a la discriminacién tarifaria
de cada servicio v sin cxtender ilégicamente el criterio al conjunto del
sistema fiscal. es decir, aceptando la compensacién de las bonificaciones
mediznte los impuestos generales (he aqui una consecuencia del aisla-
miento cstricto que la tesis clasica de la lasa impone a ésta entre todos
los recursos financicros). Finalmente, el articulo 361 consagra una férmu.

(31)  Arts. 175, 2.5; 370, 371, El criterio es sostenido hastu el punto de imponer
en caso de déficit el cese del servicio: arts. 175, 3.0, y 176. A la vez el art. 370 pro-
hibe formalmente la obtencion de beneficios, La suficiencia de la tarifa se hace asi
estricta, haeia abajo y hacia arriba.

{32) Ar. 175, l.o; en el caso de financiacién del establecimiento por el -presu.
puesto extraordinario nutrido por- empréstitos, el art. 371 puntualiza que la ameorti-
zacion financiera de estaz dendas no se comprendera entre los gastos del servicio que
debe cubrir la 1arifa. )
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la feliz respecto a la naturaleza general de la tasa, que ha de reiterarse
en las posteriores regulaciones, expresando gue quedan fuera de la mis-
ma «las prestaciones por concepto de precio o retribucion de bienes o
servicios municipales enando la accion para exigirlas cmane de un derc-
cho de caracter civil, aunque la adquicicion de aquellos bienes o la uti-
lizacién de dichos servicios sean obligatorios para los interesados». Fn
resumen. se encuentra cn la doctrina del Estatuto un germen positivo de
la tesis que sostenemos. y que ¢s hoy en cierto modo general, aunque mas
o menos expresa, lo cual, dada la fecha de promulgacién de ese texio
legal, es un mérito mas: contahilizable en su memorable haber.

La Lev de 1935, en Ingar de desavrollar futegramente tales principios,
implica, por ¢l contrario, un paso atras al formular unicamente el cvi-
terio de la tarifa suficiente, si bien excluye su limite superior al aceptar
como norma la po:zibilidad de que la tarifa resulte un medio ordinario
de obtener ingresos municipales en concepto de beneficios de explota-
cion (art. 142); la admision ordinaria de esta consecuencia, simplemente
limitada por una abstracta prescripeién de prudencia («sera licita la ob-
tencion de maodicos beneficios»), no esta compensada luego con fa previ-
sion de la sciucion contraria, con lo que se senala claramente una tenden-
cia. La vigeneia del libro II del Estatuto, en el cual estan ailgunos de los
preceptos que hemos examinado mas alris, no alcanza a compensar esta
directiva general.

La Ley vigente del Régimen Local de 1950 no significa tampoco un
adelanto sobre los principios del Estatnto y ni siquiera sobre la Ley dc
1935, antes al contrario. Ha insistido cn levantar el limite que prohibia
cn el Estatuto ]a obtencién de beneficios y eircunscribia la tarifa a la
suficiencia estricta de los costos, borrando incluso aquella ponderacion
de prudencia que aconsejaba la Ley de 193535 es hoy licita, por conse-
cuencia, la obtencion de beneficios en cualquicr cuantia, «médicos» o no
(art. 432), es decir, mas concretamente, y para el caso que nos interesa,
imponer verdaderos impuestos indirectos sobre el uso de los servicios pu-
blicos. Pero, sobre 1odo, parece expresa, y esto es lo mas grave, la in-
tencién de excluir de Ja consideracién de exacciones publicas, y mas con-
cretamente de la de tasas, los «rendimientos de servicios v explotaciones

municipales», que se integran asi entre los ingre:ox de economia priva-
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da (arts. 429, 432, 435, en relacién con el art. 440} (33), calificandose,
por tanto, la tarifa de precio privade, lo que expilica aquella generosidad.
Esto no obstante, la Ley vigente aun ha previsto especificamente dos for-
mas de insuficiencia de la tarifa con relacion al costo del servicio: la
de descargo del costo de establecimiento, que puede financiarse por el
presupuesto ordinario (nada dice de la amortizacién, pero por lo dicho
mas atras nos inclinamos a aceptar la licitud de ‘su inclusidn en este ré-
gimen), y la de subvencion a pérdida, aunque esto iltimo en forma indi-
recta, sin hacerse claramente cuestion del sistema (art. 174, nums. 1y 4;

(33) La confusién de los precisos y delicados limites de esta materia esta pre-
sente en -los articulos de la Ley. Los articulos 429 y 432 sitdan entre los ingresos
privados los «rendimientos de servicios y explotaciones municipalesy, y mas con-
cretamente el ultimo «de la explotacién por cualquiera de los sistemas estable-
cidos en la Ley, de todos los servicios de la competencia municipaly. El art. 434
considera, sin embargo, como exacciones los «derechos y tasas por aprovechamientos
especiales o por la prestacién de serviciosy; el art. 435 especifica el concepto aun
mas: -«por prestacién de servicios piblicos municipalesy. La contradiccion es fla-
grante, pues, como se comprende, no hay diferencia posible entre uno y otro con-
cepto: los servicios publicos municipales son sin duda «servicios de la competencia
municipaly, a que se reficre cl art. 432, para considerar sus ingresos como privados.
Parece, sin embargo, que lua verdadera diferencia ha querido determinarla la Ley
por un dato accesorio que esta enturbiando siempre, como hemos visto mas atrds
brevememe, el problema de la naturaleza de la -tasa, el dato dc la autonomia finan-
ciera del servicio; cmando esta autonomia e:uste, y adopta sobre todo la Jorma de
empresa, mercantil o no, estariamos -en presencxa de un ingreso privado de tal em-
presa; cuando, por el contrario, el servicio se presta a través de la organizacion
municipal general mediante gestién directa, estariamos en presencia -de una tasa
fiscal (argumento, art. 440). Esta diferencia estd mas en la mente que en la letra
de la Lcy, pues el art. 432 admite que los ingresos privados puedan provenir de
servicios explotados «por cualquiera de los sistemas establecidos -en la Ley»; en estos
términos, el problema de distinguir las dos categorias que la Ley seiala seria up
problema irresoluble. Pero obsérvese .que en el art. 432 ‘habla no de «ingresosn de
los servicios, sino de beneficios, es decir, que supone ecspecificamente una contabili-
dad empresarial, con compensaciéon de ingresos y de gastos, es .decir, una hacieuada
especial; se estd, pues, refiriendo a los «servicios de naturaleza mercantil o indus-
wial», a que -se refiere el art. 173 de la Ley, organizados automdticamente y con
hacienda especial (art. 174). Ya hemos dicho, y aqui lo verificamos pricticamente,
que es absardo determinar la naturaleza piblica o privada del ingreso -por el modo
de gestion del servicio, y no por la naturaleza del servicio mismo (pues mo .todo
servicio municipal es sin mas «servicio piiblico»); esto es evidente para .insistir en
ello demasiado. Se observa, sin embargo, que el Reglamento de Haclendas locales
de 4 de -agosto de 1952 ha quendo en cierto modo alterar esta conclusién introdu-
ciendo una diferencia nueva: los ingresos de los servicios prestados por los Muni.
cipios acon caricter de monopolio» serian verdaderos ingresos publicos, segin .sa
art. 8.0, tasas concretamente. Este cyiterio es muy superior al de la Ley, aunque es
sélo -necesario, pero no’ suficicnte, para la calificacion de un verdadero servicio pi-
blico (supra nota 15 de la primera parte del trabajo —verla en pdgs. 79-80 del num. 10 de
esta REVISTA—, y ZANOBINI, L’eserzicio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, Mi-
lano, 1920, en el Trattato de ORrLANDO, vol. II, parte 3.2), pues no todos los monopolios
son servicios -publicos (art. 166).
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art. 175, 2). Las férmulas legales de proteccion de los bajos niveles de
renta, que pueden llegar a la exencidn total de la obligacion, de abonar
tasas (arts. 438 v 443) no parecen alcanzar al régimen de tarifas de los
servicios publicos, supuesta su cualificacién legal de precios privados y
no de tasas propiamente tales, como hemos visto. Sélo conviniendo en
que es localizable una antinomia legal entre los arts. 429 y 432 de la Ley,
que califican a las tarifas de precios privados, y los arts. 434 y 435, que
permitirian calificarlas de tasas fiscales, podriamos postular abiertamen-
te la aplicacion de esos criterios de modulacién tarifaria tan progresiva-
mente formulados en el caso especifico de las tasas, sobre la base de rc-
solver tal antinomia a favor del ultimo de sus términos,. en virtud de
todas las razones sustanciales que mas atras hemos expuesto sobre la
verdadera naturaleza de la tarifa de transporte. Aunque en la mens le-
gislatoris no ha existido con prohabilidad esa antinomia, que en todo
caso se resolveria para ella en el sentido contrario al que proponemos
(vid. supra nota 33), es lo cierto que los términos literales de la ley per-
miten claramente sostenerla, y en ella estd paradéjicamente, como ya he-
mos dicho, la unica posibilidad de una interpretacion satisfactoria de sus
preceptos.

11

FEL PRINCIPIO DE LA TARIFA DIRIGIDA Y LA TARIFA DE LOS
TRANSPORTES URBANOS

~ 1.—La concepcién de la tarifa dirigida admite @ priori la posibilidad
. de todas las soluciones en cuanto a la fijacion de la extension concreta
de la tarifa de cada servicio. La relacidn tarifa-ordenacién del consumo
o uso del servicio, que es la capital, puede imponer en cada caso preci-
siones diversas, derivadas ordinariamente de una consideracién que tome
en cuenta la masa de posibles usuarios, su capacidad econémica, la limi-
tacién que a tal masa de consumidores han de imponer los propios limi-
tes del servicio a prestar, y los criterios de esta limitacion, la elasti-
cidad de oferta y de demanda, los costes comparativos de bienes en el mer-
cado de posible funcién supletoria, etc. Lo que interesa subrayar especial-
mente, eomo ya se ha dicho, es que la cuestién del costo o financiacién del
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servicio debe quedar, en buena técnica, al margen, remitiéndola integra-
mente a la totalidad del sistema financiero y no necesariamente a la parte
aislada del mismo que es precisamente la tasa. Sobre este criterio esta lue-
go superpuesto, para determinar un posible limite miximo a la tarifa, la
consideracién global y analitica del reparto de la carga fiscai con relacion
a los usuarios del servicio, presuntos obligados al pago de la tasa. La con-
crecién definitiva en cifras de estas formulas, sin embargo, no ataiie estric-
tamente al jurista, que es quien ahora habla. Si, no obstante, entran en su
campo los criterios valorativos de este direccionismo y sus posibles Jimi-

tes, y las formulas técnicas que ante el derecho deben buscar las respecti-
vas soluciones finales.

2.—Es por eso por lo que no tengo inconveniente en propunciarme
tajantemente en contra de una posible aplicacién del criterio de la tarifa
suficiente, y su correlato indeclinable, en estos tiempos de inestabilidad
monetaria, de la tarifa mévil, a los transportes urbanos de Madrid. Y esto
por razones tanto generales como particulgres. Generales, porque la so-
lucién implicaria echar integramente la carga del establecimiento, ex-
plotacién y sostenimiento de un servicio publico de un interés general
tan notorio para la ciudad en su conjunto sobre una sola y tnica clase
social, exclusivamente, que es, sin embargo, la de mas baja capacidad
tributaria. En efecto, los altos niveles rentisticos, precisamente por ser-
lo, escapan a la necesidad de utilizar los servicios publicos del trans.
porte urbano a través de la autofinanciacién de servicios propios. Sélo
la clase media y la clase obrera son usuarias en nuestras ciudades de los
transportes colectivos. Aunque el uso fuese general y no limitado a una
clase, el uniformismo de la tarifa implicaria ya de suyo un recargamien-
to contra las clases menos dotadas, por su prevalencia en términos ‘abso-
lutos como relativos. No siendo general este uso del servicio, como no
lo es en Madrid, no es preciso acudir a célculos: es la totalidad integra
de la carga del servicio lo que esa formula de la tarifa suficiente pre-
tende imponer a las clases de menor e infima capacidad tributaria,
Tampoco valdria el argumento de que estas clases no contribuyen al
sostenimiento de los demas servicios de interés general, que serian, por
el contrario, sostenidos con cargo a las capacidades tributarias superio-
res. No valdria, en primer lugar, porque si comparamos en Madrid los
costos brutos del servicio de transportes urbanos con la totalidad de los
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gastos (brutos) del presupuesto municipal, veriamos. que en realidad aqué-
llos constituyen una cifra tan elevada que no podria ser una cuota valida
para la distribueién justa con cargo a las clases afectadas del conjunto
global de gastos municipales que supone la suma de aquellas dos cifras.
Pero también, y sobre todo porque ¢l posible argumento quiebra por
su base si se observa que la afirmacién de que parte dista mucho de
cumplirse en la Hacienda municipal de Madrid, como en general en
la de todos nuestros Municipios urbanos, edificada sobre la imposicion
indirecta y sobre e] consumo, como luego veremos y es notorio, lo que
quiere decir sobre la carga fiscal preponderante de las mismas clases
que habrian de pechar con la carga especial del servicio de los transpor-
tes urbanos. ,

Las razones particulares que militan también en contra de la tarifa
suficiente y mévil parten del estado de congelacion virtual de sueldo-
y salarios, teniendo en cuenta que sueldos y salarios constituyen el soportc
econémico dominante en las clases usuarias de los servicios de transporte
urbano. En estas condiciones, la f6rmula de la tarifa mévil implica despla-
zar integra v directamente, sin necesidad de repercusiones intermedias, que
podrian velar el hecho ante ciertas conciencias, toda la consecuencia de
la devaluacion monetaria sobre los niveles de renta inferiores de la po-
blacién, reduciendo atin mas su renta real v acentuando con ello, no ya
no corrigiendo, las diferencias sociales economicas. Dada ]a importan-
te influencia que en el parametro de las economias familiares modestas
tiene el coste del transporte urbano, me atrevo a decir que sélo en
funcién de una escala mévil de sueldos y salarios, formula que en
Espaiia no se ha intentado todavia, podia aceptarse la pertinencia de
la famosa tarifa mévil en cuanto a los transportes urbanos madrileiios,
que en otras circunstancias,- que son las de hoy, seria, a mi juicio, un

verdadero dislate.

3.—~Las dos férmulas de tarifas posibles, excluida la suficicnte y
mévil, son la de tarifa castigada y la de tarifa bonificada. El direccio-
t-ismo insito en la tarifa castigade, es dccir, una tarifa cuyo momiante
excede de]l mismo precio de costo del servicio, es el de buscar una res-
triccion extraordinaria del consumio, o de ciertos consumos. En el servi.
cio de los transportes esta tarifa castigada se esta tratando de implaniar
en nuestra patria con éxito dudoso, v a mi juicio decididamente nega-
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tivo, en la llamada coordinacién de los transportes terrestres y como
medida de proteccién del ferrocarril (34). En el ambito de los transpor-
tes urbanos esta formula de la tarifa castigada no parece que pueda
tener una aplicacién especial por todo lo dicho anteriormente, salvo
inicamente en el semtido limitado a que haremos alusién a continua.
cion, euando hablemos de la bonificacién interna o discriminatoria de
las tarifas. Es decir, mas que un castigo a determinadas zonas o usos, se
trata en rigor de un reparto interno de Ja carga del servicio, bonifican.
do los costos realizados por otras u otros.

Mas importancia tiene para nosotros la tariju bonificada. Los dos
criterios basicos que hemos establecido mas atras para la determinacion
de las tasas jucgan en el caso que nos ocupa a favor de esta férmula.
En prinier lugar, el criterio de la ordenacién del uso .del servicio. Sélo
mediante la bonificacién de las tarifas con relacion al costo del servicio,
dados, por una parte, el volumen de este costo, ¥y de otra, la capacidad
econémica de los que necesitan imprescindiblemente de su utilizacién,
puede cumplir el servicio publico de los transportes madrilefios la fun-
cién estricta que justifica su simple esiablecimiento y mantenimiento.
No es, por tanto, un principio abstracto de proteccién a los bajos ni-
veles econémicos de la poblacién el quc en. este caso impone la bonifi-
cacién de lat tarifas, sino, muy particularmente, e} mismo principio
del servicio piblico, que dirige a éste inexorablemente al cumplimiento
de su funcién publica efectiva. Piénsese, en el caso de los transportes
madrilefios, el resultade de unos servicios sélo asequibles a niveles me-
dios y superiores de renta: ello implicaria, indudablemente, una des-
organizacion ingente de nuestra vida urbana, afectada en su misino
centro nervioso. Afir.no, por consiguiente, que las tarifas de transporte
bonificadas, al nivel de las bajas capacidades de remta, constituyen un:
verdadera condicion esencial para la insercién de la mayor parte de la
poblaciéon madrilefia en la organizacién social colectiva, lo que, natn-
ralmente, quiere decir que es una condicién para la vida misma de
nuestra ciudad. En segundo lugar,. esta solucion dc la tarifa bonificada
estd impuesta por aplicacién del segundo criterio que proponiamos como

(34) Ley de 27 de diciembre de 1947 y Reglamento de 15 de diciembre de 1949.
Fl sobrecoste del servicio se busca mediante la adicién -del llamado «canon de coinei-
dencian, que grava a las empresas de transporie por carretera concurrentes con el
ferrocarril y 2 beneficio -de éste. Sobre su caleulo, vid. Ordenes de 3 de julio de 1951
vy de 3 de junio de 1952,
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limite al posible montante de la tarifa, el criterio del reparto de lae
cargas publicas y de la capacidad contributiva. Este criterio lo hemos
desenvuelto mas atras negativamente, al criticar la férmula de la tarifa
suficiente, v nos basta ahorq con darle la vuelta. Pero ain puede pre-
cisarse mas. Con la férmula de la tarifa bonificada se produce un déficit
en la financiacién del ‘servicio, que el criterio de la tarifa suficiente tra-
taria de cubrir imponiendo una exaccién sobre rentas no libres de los
usuarios, sobre rentas que son aplicadas casi intcgramente al fin del
sostenimiento personal v familiar, es decir, sobre rentas que en ningin
caso son indices de capacidad contributiva. La alternativa que propone
la bonificacién tarifaria es la de cubrir ese déficit mediante exacciones
impuestas sobre verdaderas rentas libres, yuiere decirse sobre niveles
de capacidad tributaria indiscutible. La disyuntiva no parece ofrecer
duda, si no olvidamnos, sobre todo, que la tarifa es una verdadera exaccién
pablica, cuyo titulo es la ley, y no la voluntad de los usuarios, y que, en
definitiva, la tarifa suficiente desplaza por imperio, exactamente con
el mismo imperio que significa el impuesto, la carga al contribuyente
menos dotado.

La bonificacién, a su vez, puede ser una bonificacién propiamente
interna de la tarifa, o mediante discriminacién en su aplicacién, es de-
cir, una bonificacién que afecta a determinadas utilizaciones, a deter-
minados trayectos. o a determinados usuarios, y que es compensada
con el recargo realizado sobre el resto de los servicios. Puede tratarse,
en otro caso, de una bonificacién general del conjunto del servicio pu-
blico, es decir, una bonificacién de la totalidud de la colectividad de
los usuarios que se realiza mediante el instrumento de la subvencién.
La bonificacién interna de la tarifa tiene, en el caso de los transportes
urbanos, una aplicacién bien conocida: determinados barrios residen-
ciales que son descargados /de sufragar la totalidad del costo del servi-
cio, recargando, por el contrario, los trayectos utilizados por usuarios
de mas capacidad, etc. Hay en la discriminacién tarifaria de los trans.
portes urbanos, no sélo estrictos motivos sociales, sino también un di-
reccionismo urbanistico de zoning, etc., que es muy peculiar y al que
s6lo podemos ahora aludir. Una de estas férmulas de bonificacién dis-
criminatoria es simplemente la de la tarifa tnica, que bonifica interna-
mente a los trayectos mas largos a costa de los trayectos mas cortos, y
que por si misma suele realizar efectivamente una redistribucién ba:-

150



SORRE LA NATUKRALEZA DE LA TASA Y LAS TARIFAS DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

tante justa. La bonificacion, en fin, mediante billeté obrero reducido,
(ue es también comin en los transportes de Madrid. Esta féormula de
honificacion interna, de reparto distinto del costo del servicio interior-
mente. dentro de la masa de usuarios, no suscita sino, en realidad, mas
«(que problemas téenicos de aplicacion, y vamos, por tanto, a pasarla por
alto (35).

4.-—La tarifa bonificada con- bonificacion general, es decir, que en
-u conjuntn produce déficit cn la explotacién del servicio, esta conecta-
da al tema de la subvencién. Si la anterior es una bonificacién tarifaris
por discriminacién, ésta es una bonificacién por subvencién, una boni-
ficacién mediante rendimientos extcrnos a los obtenidos por el propio
servicio, Este tema de Ja subvencion constituye en realidad, si puede ha-
blarse de este modo, uno de los temas de nuestro tiempo para la Admi-
nistracién contemporinea (36). La :ubvencién fué clasicamente conce-
bida como un medio técnico de foniento. Se subvencionaban determina-
das actividades beneficiosas al interés general, en el amplio sentido del
término, que rcalizaban los particulares. v como un estimulo a las mis-
mas (37). Actualmente, sin embargo, la subvencion ha pasado a ser

(35} Vid.. por ejemplo. un tratamiento de esta materia en -G. Pivato, Le imprese
di servizi pubblici, Milano, 1939. pags. 53] y ss., y alli citados, donde se estadia el
paso -del principio tarifario de «paridad de tratamiento» a la medulacion concreta
de tarifas miltiples. Me interesa hacer constar que los tratamientos ordinarios de
~-ta materia, que es clasica en la técnica de tarifas, suwelen determinarse en -buena
medida por una finalidud de absorcion integral de lus demandas marginales con re-
t'¢cién a una tarifa Gnica, seziin un criterio, por consiguiente, de} $ptimo monopolis-
tico; -de ahi las férmulas de regre-ividad en las tarifas y de estimulo en general
Ael consumoa. mediente \arifas difcrenciales, asi como el reeargo de consumos que
revelan una demanda mas eapaz. Ahora bien. en el texto se consideran unicamente
razones sociales y urbanisticas v excepcionalmente téemicas; es decir, razones de
scrvicio piblico como motivos determinantes de la discriminaecién tarifaria. Otros
motivos no son acentables en cuanto al servicio publico de los transportes urbanos.

(36) La subvencién ha sido propuesta como tcma principal por el Instituto Inter-
nacionel de Cicneias Administrativas para la reunién del presente afno. que ha de
tener lugar el mes de septicmbre en Estambul, y es .seguro que ha de permanecer
en ¢} orden del dia durante alein Congreso mas, dada la prictica de trabajo de .esta
orparizacién. Vid. también sobre el tema, y como preparacién para .este Congreso,
¢l numero monozrifico de la «Revue International des Sciences Administrativesy . de
marzo de 1952. La bibliografia, .por lo demis, no es extensa por parte de los admi-
nistrativictas. Vid. I. Boutrois, Essai swr In politique des subventions administratives,
Paris, 1951. Si lo ¢s, por parte de economistas, -en cuanto medida de politica eco-
rémica. También en aspectos particulares de la institucién, como el «grands-and-aids
<vetem» en cuanto a la financiacion -de servicios locales en Inglaterra, o de servicios
Jde los Estados en Norteamérica. ete., lo que aqui no tiene interés.

f37) Cfr. L. Joepana pe Pozas, Ensave de una teoria del fomento en el Dere.
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algo mads, un instrumento capital en la obra de conformacion social en
que la Administracién de nuestro tiempo esti rigurosamente compio-
metida, y concretamente, un modo de direccién econdmica de uuna efi-
cacia extraordinaria en orden a la distribucién de rentas.

En este sentido, la subvencion es una técnica mas de «totalizacidnn»
dentro de la direccién macroecounémica a que mas atras aludiamos, Fn
efecto, en lugar de respetarse, por ejemplo, el juego aislado de cada
producto en orden a la determinacién de precios, la politica econémi-
ca contemporanea afirma la oportunidad de uma consideracién global
de todo el sistema de precios. Ello lleva muchas veces, cuando otro:
medios no son eficaces o no son oportunos, a la subvencién de ciertox
6rdenes de produccién con objeto de evitar el dcrrumbamiento de lox
prepios en el mercado (prices support) (38), v otras veces, inversamenic.
a la bonificacién de ciertos niveles de consumo, subvencionande los pre-
cios de productos basicos. La subvencién en este orden general de la
politica de precios es uno mas entre los llamados «gastos de transferen-
cian dentro de la moderna actividad financiera, es decir. Zastos que no
son propiamente tales en el orden de la contabilidad rocial, sino una
medida directamente redistributiva, consistente en que «el Gobierno
separa parte de los ingresos de los coniribuyentes v los transfiere a los
pensionados» o subvencionados (39).

En el orden de ]a financiacién de los servicios piblicos, se compren-
de que el sistema de la subvencién se haya impuesto dc 'un modo ge-
neral. La «totalizacién», la. consideracién «macroscépica» o global del

’

sistema. es en realidad, segin dijimos va. la esencia misma de la téc-

cho administrative, en «Revi-la de Estudios Politicosn, ninmn. 48, 1949, pag<, 11 v =«.. en
especial pig. 53.

(38) Vid. M. ALonso OLEA, Control ¥y fomento de la Aericultura en los EE. Ull.:
el sostenimiento de precios de productos agricolas. en REVISTA DE ADMINISTRACION
PUsLIcA, mim. 5, 1951, pags. 325 y ss. El sistema esta siendo aplicado en nuestra
agricaltura desde 1951.

(39) J. R. Hicks v A. G. Harr, Estructura de la Economia, irad. esp., México.
1950, pags. 173-4. La bibliografia sobre estos gastos sociales o de transferencia. o-
menzando por los de seguridad soeial, es, como se eomprende. extensisima, Asi comao
la sabvenciéon de proteccion a drdenes generales de produccion «f ha tenido una apli-
cacién en nuestro Derecho, la subvencion de productos bisicos en beneficio directo
del consumo es atn una medida inédita entre nosotros, salvo en el caso de los servi-
cios publicos. Un acercamiento al sistema fué en su tiempo la diferenciacién de pre-
cios entre las distintas categorias de cartillas de abastecimiento; pero <¢ trataba.
dentro de la terminologia convenida. de una bonificacion por diseriminacién y no por
subvencion.
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nica financiera en cuanto técnica de reparto general. El calculo de las
tarifas con rendimiento deficitario para el sostenimiento del respectivo
servicio no debe conducir a la ruina econémica de este servicio, sino, por
el contrario. a una proteccién econémica directa, si bien con cargo a
otra fuente fiscal : el impuesto. La nécesidad de esta protecciéon es bien
clara si observamos que es precisamente la propia consideracion de la
funcién del servicio la gue impone, como hemos visto, la bonificacién
tarifaria. Recnérdese cémo. en definitiva, el problema de financiacién
del scrvicio era independizado del problema del calculo de Jas tarifac
remitiéndolo al sistema financiero general. Esta remisién, en cuanto
las tarifas hayan resultado insuficientes para la cobertura de los cos-
tos. ce actualiza ahora a través del sistema de¢ la subvencién. La sub-
veneion con fondos generales en beneficio de servicios auténomos (40)
o de concesiones (41). ha dado lugar al famoso sistema de Jos precios
politicos, ligado en nuestra patria al nombre de su mas preclaro expn-

(40) Cuando el servicio no estd organizado en régimen de autonomia financiera
no puede hablarse formalmenmie de subvencion, dada la indiferenciacion de fondo-
que ¢l sistema de gastoc presupuestarios representa: todos los costos del servieio
son financiados con fondos generales. Asi, por ejemplo, en el servicio de correos.
Internamente, sin embarpo. contabilizando total de gastos y total de rendimientos
por tasas, es -posible determinar si existe o mo proteccién a estas lasas con relacién
al costo del servicio, v el reparto fiscal, por consizuiente, de la carga oportuna.
Me interesa decir que servicio publico utilizado mediante tasas. .y servicio publico
con autonomia financiera, no son conceptos correspondientes, como en cierto modo
resultaba de la concepcién clasica. La posibilidad de oue vayan <eparado< ambos ilastra
cspecialmente nuestra tesis de una independencia de naturaleza entre los dos pro-
blemas de la tasa vy su extensién concreta, por una parte. y la financiacion del ‘servicio
de aque e trata, por otra.

(41} La roncepcién liberal de la tasa, -segin lo dicho mas atras, v 1a idea del
mismo signo de la subsidiaridad de la accion del Estado, especialmente en cuanto
a explotaciones empresariales o industriales, confluyeron en ¢l instituto cldsico de
la concesion. dentro del cual impera el sistema de la tarifa suficiente, La imposicién
de tarifas deficitarias o de precios politicos en la concesion mediante el sistema de
«garantia de interés» o el de subvencion alzada presenta por eso una marcada excep-
cionalidad. Debemos decir que a esta consideracion excepcional del sistema, em un
momento en gue se ha impuesto en rigor su normalidad. debe .12 concesiéon uno de
los motivos determinantez de su erisis actual. Ejenple raaximo en nuestro derecho
de subvencién a una concesién que se explota en régimen ordinaric de precios poli-
ticos, es el de lo< servicios regulares de comunicaciones maritimas de soberania.
con objeto de evitar un aislamiento politice ¥ econémico de las dependencias extra.
metropolitanas: Decreto de 22 de febrero de 1952. Ademais. las «garantias de interés»
reznladas en la lepislacién de ferrocarriles secundarios y estratégicos y las que se pre-
vén en la lecislacién de transportes por carretera. mis atrds citada. Sobre la natu-
raleza financiera de subvencion de estas garantias de interés en las concesiones,
vid. especialmente G. Jize, Traité de science des finances. Paris. ed. 1909, pag. 442.
Positivamente la naturaleza de subvencion de estas garantias resulta no sélo de su le.
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sitor: EINAUDI (42). El sistema presenta la misma intencién redistri-
hutiva que las subvenciones econémicas: a través del impuesto parti-
cipan en la carga del servicio los mas altos niveles de la capacidad tri-
butaria, en beneficio de los usuarios que ven descargada la tarifa en la
misma proporcién. Con ello la accion social conformadora de] servicio
pubhco ge destaca enérgicamente a primer plano.

Es esta formula de tarifa bonificada mediante subvencion presupues.
taria, o en otra perspectiva, de tarifa a precios politicos, la de indecli-
nable aplicacién actualmente en los servicios de transportes urbanos de
Madrid, ante la imposibilidad de compensar internamente las bonifica-
ciones necesarias mediante recargos sobre las utilizaciones o los usua-
rios del mismo servicio que revelan una capacidad econémica elevada.
Concurren a favor de esta conclusién todos los razonamientos en que larga-
mente nos hemos detenido mas atras, incluso senalando criterios bien con-
cretos. No insistiremos, por tanto, cn el tema. Unicamente, y para concluir,
consideraremos dos cuestiones que plantea la aplicaciéon de la subvencién
al problema que nos ocupa: uno, el de Ja técnica de realizacién de Ia
subvencién; otro, finalmente, el del problema fiscal del origen de la
subvencién misma.

5.—En el manejo del instrumento de la subvencion podria senalarse
claramente un defeeto de técnica por parte de nuestra Administracién.

|~1auon especial y aun de la férmula quizd excesivamente general que contiene el ar-
ticulo 74, § 2.0. de la Ley general de Obras Ptblicas de 13 de abril de 1877, sino espe-
cificamente de la propia legiclacién financiera; en efecto. la regla 1.2 del apartado a) de
la Disposicién 5.0 de la Tarifa 3.2 de la Contribucién de Utilidades habla concretamen-
te de «subvenciones del Estado o de las Corporaciones administrativas que tengan ca-
racier de garantias de interés»,

(42) L. Exnauni, Principios. .., cit., pags. 73 y ss. La teofia, sin embargo, es formu-
lada por primera vez por M. PaANTALEONI, Considerazione sulla proprieta di un sisbema
di prezzi politici, en «Giornale degli Economisti», 1911, pigs. 9 y ss. Vid. también, con
amplias referencias al problema politico y financiero del socialismo estatal y las empre-
<as puablicas, en PucLiesy, La finanza, cit., pags. 241 y ss. Sobre la aplicacién del siste-
ma a las tarifas ferroviarias. vid. especialmente F. FLORA, La politica ‘delle lanﬂe ferro-
viarie, Catania, 1917. Idem a las tarifas del transporte urbano, en el sentido mismo del
texto, M. Pucuiese, Le politica financiaria ed edilizia del Comune e del Land di Vien-
na, en «Studi nelle Scienze Politiche e Sociali», de la Universidad -de Pavia, 1932, ¥
también D. DANNEBERG. Das neue Wien, Wien, 1930, pags. 73 y ss. Estas dos ultimsa
obras se refieren a la famosa experiencia de pohuca municipal vienesa .en el periodo
de entre guerras. La splicacion del sistema de precios politicos a los transportes urba-
nos.-puede hoy afinnarse dominante cn el mundo, y ésta ha sido en definitiva una de las
causas determinantes de la crisis del sistema de la concesién en la materia, que

puede -afirmarsc que ‘es hoy total. (Cfr. nota anterior).
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Es conocido el hecho de que, pese a Jas declaraciones mas o menos so-
lemnes a favor de una tarifa suficiente, nuestros transportes colectivos
de mas sensible influencia social, es decir, los ferrocarriles y los trans-
portes urbanos, se prestan a tarifa deficitaria, a precios politicos. Algo
va mal, por consiguiente. o la ley o los hechios. Nuestro juicio esta
dado: es la ley aqui Jo reprobable. Ahora bicn, la untinomia da lugar,
en primer lugar, a la conciencia patolégica de la solucién que de hecha
s¢ ha impuesto, como mas atrds haciamos alusién. Todos los altos fines
economicos y politicos que la férinula cumple son oscurecidos asi ante
la idea de que, por de pronto, la férmula es indebida. Pero, en segun-
do lugar, esta posicién del problema determina también que la sub-
vencién con la que se compensan los déficits, no sea planeada racional
v politicamente, sino que se limite a enjugar los saldos negativos en la
explotacién de los respectivos servicios, como simple solucién factica v
de urgencia que atiende a salvar a iltima hora el derrumbamiento del
servicio. Esta concepcién de la subvencién, como un pape] secante que
absorbe siempre y necesariamente cualesquiera déficits que la explota-
cién produzca, determina, ademis de las consecuencias generales deri-
vadas de una ausencia de politica, un verdadero estimulo a la mala admi-
nistracién de los servicios. Por el contrario, la subvencién debe planear-
se en inmediata conexién con la tarifa, y en principio con la misma
predeterminacién con que ésta es fijada. Es decir, no debe verse en la
subvencién una razén practica de dltimo orden, que se limite a absor-
ber a posteriori los déficits producidos, sino, por el contrario, un com-
plemento teérico a priori calculado segin el grado de insuficiencia de
la tarifa. De este modo es posible atender totalmente a los fines poli--
ticos que la subvencién pretende, y calcularla segiin criterios generales
que partan de la distribucién global de la carga del servicio entre los
distintos niveles de renta. Lo determinante ha de ser el limite extremo
a que la tarifa puede llegar, segiin lo dicho mis atras. Puede también
decidirse—siempre que no se exceda de ese limite de la tarifa, que in-
sistimos que ha de calcularse sustantivamente y no por relacién al dato
externo de la financiacién del servicio—que la subvencién peche con
una parte determinada del costo del servicio, atribuyendo el resto a la
tarifa; por ejemplo, con el establecimiento y la amortizacién. En todo
caso, el sistema, ademéas de poner en primer plano los fines directos de
la subvencién y apartar de ella esa suerte de fatalismo desesperanzado

P4
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con que suele concebirse, deja intacta ia posibilidad de una ajustada
organizacién v explotacion empresarial del servicio, salvando todas las
ventajas que por el moderno derecho publico se buscan con la adopcién
de esta férmula técnica; en lugar de estimuiar la mala administracion.
se posibilita, por el contrario, una estricta fiscalizacién de la misma (43).

6.—La ltima cuestién plantea un problema de mayor hondura: el
de la eficacia ultima que de la subvencién, como instrumento redistri-
butivo, cabe esperar. La subvencién es considerada como una técnica
de redistribucién de rentas precisamente porque libera a las clases me-
nesterosas, que constituyen la proporcion absoluta y relativa mayor
de los usuarios de los servicios de transportes, a costa de gravar a las
clases pudientes.

Se parte para ello de que la subvencién extrae sus fondos mediante
¢l impuesto,, idealmente personal y progresivo. Ahora bien, ocurre que, sin
embargo, nuestra Hacienda municipal, v concrctamente la Hacienda mu-
nicipal de Madrid, estd alimentada, mas que con férmulas de imposi-
cién personal, centradas sobre la capacidad tributaria, con férmula«
prepnonderantemente de imposicion indirecta, todavia de hecho sobre el
sistema medieval de arbitrios v portazgos, mas o menos disfrazados de

(43 Un sistema paralelo sl que se postula de subvencion sobre costos normaliza-
dos es el establecido tradicionalmente en nuestro Derecho en el caso de la navegacién v
construceion maval, en gue las primas ce calculan sobre milla y tonelada. Cfr. art. 6.0 de
la Ley de 14 de junio de 1909; Reglamento anrobado por R. D. de 13 de octubre de
1913; R. Decreto-ley de 21 de aszocto de 1925: D. de 24 de julio de 1942; Ley de
26 de mavo de 1943; Ley de 23 de diciembre de 1948: Reglamento aprobado por De.
creto de 22 de iulio de 1949, etc. Es de motar que la normalizacién alcanza en este
vaso inclaso a las distancias, qme no son nunca las reales. sino las predeterminadas
nor via ‘general en las Tablas oficiales de distancias que fiauran en la citada Ley de
Comaunicaciones maritimas. modificadas v completadas por vwna copiosa lesislacion (pa-
rece aludir 2 una nueva edicién oficial de estas Tablas 1a Orden de 19 de septiembre
de 1949). La normalizacion de costos a efectos de otras indemnizaciones (en amplio
sentido} es mas conocida en el Derecho administrativo: asi, la revision de precios de
contratos: Lev de 17 de iulio de 1945, Decrctos de 21 de julio de 1946 y 19 de no-
viembre de 1948. La institucién tiende siempre. como indica el texto. a estimular Ia
mejor organizaciéon v la buena gestion imponiendo una estricta seleccion de gastos e
inversiones, v dejando este cuidado a la iniciativa de las empresas respectivas. evitin.
dose asi Ta téenica mas onernsa y menos efieaz de intervenciones y fiscalizacion con-
1913; R. Decreto-ley de 21 de agosto de 1925; D. de 24 de iulio de 1942; Lev de
tables. En el sentido del texto, como estimulo a la productividad de empresas publi.
cas, vid. G. ARDANT, Signification théorique et portée pratigue d’une méthods nouvelle:
La e du rendement des entreprises et des services publics, en «Revue Economi-
quen. junio de 1952, v en su libro Technique de UEtat. De la productivité du secteur
public, Paris, 1953, pags. 79 y ss. '
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tasas, lo que da un :igno regresivo a la totalidad del sistema; de modo
que puede decirse que los gastos municipales de Madrid son sufragado-
preponderantemente por los ultimos niveies de renta, en cifras absoli-
tas y relativas de participacion. El problemna, deutro de lo que a nos-
otros nos interesa, se plantea, por tanto, en eslos términos: ;Se esta
protegiendo en realidad a las clases menesterosas .al subvencionar las
tarifas, si por otra parte los fondos de la subvencion son obtenidos a
costa de estas mismas clases mencsterosas? ;Es una férmnula de protec-
cion Ja de descargar en el tranvia lo quc luego el mismo usuario ha de
pagar en ¢l mercado de alimentos? Mi opinién particular, no basada,
desde. luego, en ningin estudio detenido y ponderado, es que en todo
caso, no obstante cl cavacter regresivo del sistema fiscal madrilefio, ~i-
gne siendo todavia la subvencién una férmula eficaz de proteccion; es
decir, que, en definitiva, los bajos niveles de renta abonan menos pro-
porcionalmente al conjunto de los ingresos de nuestro Municipio, que
es de donde los fondos de la subvencion proceden, que lo que abonarian
con unas tarifas de transporie suficientes para costear este servicio.
Aunque el cstudio, en realidad, no ha sido hecho todavia, tengo
para mi que los resultados a que llegé el conocido analisis de mi com-
pafero VILLAR PaLasI (44) sobre el sistema fiscal espariol, del cual de-
dujo el caracter regresivo del mismo, serian todavia mas extremos en el
caso de Jas Haciendas municipales urbanas [ (43)1. De este modo el proble-
ma de la subvencién como instrumento de justicia distributiva, y concreta-
mentc el problema de las tarifas del transporte urbano de Madrid, aboca
incsperadamente al mas amplio tema del régimen fiscal de nuestra co-
munidad naciona] y municipal, que tienc su consideracién propia en

otra conferencia de este curso.

(415 J. L. ViLLar Patast, Observaciones sobre el sistema fiscal espafiol, cit. Tam-
bién en La tributacion en el Presupuesto espaiol, folleto de la Coleccién «O crece o
muere». Ateneo, Madrid, .1952. .

[(45) En prensa este trahajo. la ley de 3} de diciembre de 1953 ha modificado el
sistema vigente de las Haciendas locales. E) userto del texto sigue siendo, ne obstante.
oportuno, e incluco mas oportuno, pues la reforma acentiia las fuentes impositivas
indirectas.]
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